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RESUMEN 

La hidroelectricidad se ha tornado fundamental en un contexto de crecientes demandas 

energe ticas y compromisos ambientales, dado su cara cter de ser la principal fuente limpia de energí a 

ele ctrica. Su aprovechamiento, especialmente cuando se trata de cursos de agua transfronterizos, 

plantea desafí os y oportunidades que suelen requerir la gestio n conjunta entre naciones. En 1973, 

Brasil y Paraguay firmaron el Tratado de Itaipu , la piedra jurí dica que dio forma institucional a Itaipu  

Binacional, la entidad administradora y reguladora de la Represa homo nima. Este no se trata 

simplemente de un asunto energe tico o te cnico, sino de un tema central en la agenda bilateral que ha 

estado marcado tanto por momentos de encuentros como de desencuentros. Por ello, el objetivo de 

este trabajo es analizar el continuum conflicto-cooperacio n en las relaciones brasilen o-paraguayas 

en torno a la Represa de Itaipu  y la energí a producida por la misma en el perí odo 2003-2022. 

Consecuentemente, y para cumplirlo, se buscara  dar cuenta de los hitos y sucesos relevantes en las 

relaciones brasilen o-paraguayas alrededor de la represa de Itaipu  en el periodo 2003-2022, 

identificar los planteos y demandas de las partes en torno a la Represa de Itaipu  y la energí a que esta 

produce y, por u ltimo, desarrollar la influencia de las agendas exteriores de las partes y su 

repercusio n en el abordaje de la cuestio n. La hipo tesis sobre la que versa el trabajo establece que, 

dentro del continuum conflicto-cooperacio n de la relacio n bilateral brasilen o-paraguaya en el marco 

de Itaipu , prevalecio  la faceta cooperativa en el perí odo 2003-2022, supera ndose los elementos de 

incompatibilidad de intereses. A la luz de los objetos analizados, dicha hipo tesis ha sido confirmada.  

PALABRAS CLAVE: Brasil – Paraguay - Itaipu  – Cooperacio n – Conflicto – Energí a 

hidroele ctrica. 

ABSTRACT 

Hydroelectricity has become as a fundamental resource within a global context of escalating 

energy demands and critical environmental commitments, primarily due to its stature as the leading 

clean source of electrical energy. Its utilization, particularly when involving transboundary 

waterways, presents a confluence of challenges and opportunities that frequently necessitate joint 

management among sovereign nations. In 1973, Brazil and Paraguay formalized the Treaty of Itaipu, 

the legal instrument that institutionally established Itaipu Binacional, the bilateral entity charged 

with the administration and regulation of the eponymous Dam. This matter extends beyond mere 

energetic or technical considerations; it constitutes a central issue on the bilateral agenda, historically 
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characterized by periods of both harmonious cooperation and significant discord. Consequently, the 

primary objective of this paper is to analyze the conflict-cooperation continuum inherent in Brazilian-

Paraguayan relations concerning the Itaipu Dam and the energy it generates, specifically spanning 

the period from 2003 to 2022. To fulfill this objective, the research will systematically account for the 

relevant milestones and significant events in Brazilian-Paraguayan relations pertaining to the Itaipu 

Dam during the aforementioned period. Furthermore, it will identify the proposals and demands 

articulated by both parties regarding the Itaipu Dam and its energy output. Finally, the analysis will 

develop the influence of the external agendas of both nations and their subsequent repercussions on 

the approach to this complex issue. The central hypothesis underpinning this work posits that, within 

the overarching conflict-cooperation continuum of the bilateral relationship between Brazil and 

Paraguay in the framework of Itaipu, the cooperative dimension largely prevailed throughout the 

2003-2022 period, overcoming the elements of conflicting interests. In light of the analyzed empirical 

data, this hypothesis has been conclusively confirmed. 

KEYWORDS: Brazil – Paraguay - Itaipu – Cooperation – Conflict – Hydroelectric energy. 

RESUMO 

A hidroeletricidade tornou-se fundamental em um contexto de crescentes demandas 

energe ticas e compromissos ambientais, dado o seu cara ter de ser a principal fonte limpa de energia 

ele trica. Seu aproveitamento, especialmente quando se trata de cursos de a gua transfronteiriços, 

apresenta desafios e oportunidades que frequentemente exigem a gesta o conjunta entre naço es. Em 

1973, Brasil e Paraguai assinaram o Tratado de Itaipu, a pedra jurí dica que deu forma institucional a  

Itaipu Binacional, a entidade administradora e reguladora da Represa homo nima. Este na o se trata 

simplesmente de um assunto energe tico ou te cnico, mas sim de um tema central na agenda bilateral 

que tem sido marcado tanto por momentos de encontros quanto de desencontros. Por isso, o objetivo 

deste trabalho e  analisar o continuum conflito-cooperaça o nas relaço es brasileiro-paraguaias em 

torno da Represa de Itaipu e da energia produzida por ela no perí odo 2003-2022. Consequentemente, 

e para cumpri-lo, buscar-se-a  dar conta dos marcos e sucessos relevantes nas relaço es brasileiro-

paraguaias em torno da Represa de Itaipu no perí odo 2003-2022, identificar os pleitos e demandas 

das partes em torno da Represa de Itaipu e da energia que esta produz e, por u ltimo, desenvolver a 

influe ncia das agendas exteriores das partes e sua repercussa o na abordagem da questa o. A hipo tese 

sobre a qual versa o trabalho estabelece que, dentro do continuum conflito-cooperaça o das relaço es 

bilateral brasileiro-paraguaias no a mbito de Itaipu, prevaleceu a faceta cooperativa no perí odo 2003-
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2022, superando-se os elementos de incompatibilidade de interesses. A  luz dos objetos analisados, 

tal hipo tese foi confirmada. 

PALAVRAS-CHAVE: Brasil – Paraguai - Itaipu – Cooperaça o – Conflito – Energia hidrele trica. 
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INTRODUCCIÓN 

La gestio n de cursos de agua transfronterizos ha sido una preocupacio n central en las 

relaciones internacionales. De hecho, la primera organizacio n internacional moderna de la que se 

tiene registro es la Comisio n Central para la Navegacio n del Rin, creada en 1815 en el marco del 

Congreso de Viena. En Ame rica del Sur, esta tema tica tambie n reviste especial importancia. Un caso 

preciso se encuentra en Brasil y Paraguay, que comparten parte de su frontera sobre el Rí o Parana . 

Paraguay es un paí s mediterra neo y no posee la condicio n de ser un paí s andino siendo esta 

una caracterí stica singular en Ame rica del Sur al no tener su suelo ban ado por el mar ni estar situado 

entre los Andes. Sin embargo, esta “isla rodeada de tierra” esta  asentada y atravesada por numerosas 

cantidades de agua dulce, lo que algunos autores han denominado “oro azul”. La abundancia del 

recurso hí drico le otorga a Paraguay un enorme potencial hidroele ctrico, permitie ndole no solo 

satisfacer sus propias necesidades energe ticas sino tambie n exportar energí a a sus vecinos. Por su 

parte, Brasil es el paí s ma s extenso, ma s populoso y el de mayor actividad industrial en Sudame rica, 

lo que resulta en un nivel de demanda de energí a ele ctrica mucho mayor al resto de paí ses de la zona. 

Luego de disputas acerca de la demarcacio n de las fronteras sobre el Rio Parana  -

precisamente en el Salto del Guaira  o Salto de las Siete Caí das (das Sete Quedas en portugue s)- en la 

segunda mitad del siglo XX, Paraguay y Brasil mediante la firma del Acta de Iguazú (1966) acordaron 

la construccio n de una Represa Hidroele ctrica. La misma zanjarí a futuros problemas derivados de la 

demarcacio n de sus lí mites fronterizos canjea ndolos por el aprovechamiento conjunto de la energí a 

generada por la futura usina, la Represa de Itaipu . 

En 1973 Brasil y Paraguay firmaron el Tratado de Itaipú, la piedra jurí dica que dio forma 

institucional a Itaipu  Binacional, la entidad administradora y reguladora de la Represa homo nima. En 

este documento, precisamente en su Anexo C, establece las condiciones de las bases financieras de 

utilizacio n de la energí a. No faltaron las voces que denunciaron que Paraguay estaba ante la firma de 

un tratado injusto dado que las condiciones que se estipulaban eran -segu n los crí ticos del tratado- 

favorables a Brasil. 

Cinco de cadas despue s los mandatarios se han sucedido en Asuncio n y Brasilia pero la 

cuestio n de Itaipu  sigue estando presente. La cuestio n de Itaipu  puede definirse como el conjunto de 

tensiones, negociaciones y dina micas polí ticas que emergen del Tratado de Itaipu  de 1973 y su 

implementacio n a lo largo del tiempo. No se trata simplemente de un asunto energe tico o te cnico, 
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sino de un tema central en la agenda bilateral que ha estado marcado tanto por momentos de 

encuentros y desencuentros, lo que permite pensarlo como un continuum conflicto-cooperacio n.  

La forma en que este asunto se ha abordado, gestionado y ejecutado ha variado segu n los 

gobiernos, los contextos internos y el escenario internacional. Asimismo, resulta clave tener en 

cuenta las asimetrí as estructurales entre ambos paí ses a la hora de encarar negociaciones, dado el 

peso diferencial de Brasil y Paraguay en el sistema internacional. Finalmente, debe considerarse que 

Itaipu  es la mayor represa hidroele ctrica del mundo en te rminos de produccio n acumulada, lo que le 

otorga au n mayor relevancia en el contexto actual de transicio n energe tica, descarbonizacio n y 

apuesta global por fuentes renovables (Presidencia de la Repu blica del Paraguay, 2024). 

El hecho de poseer en forma compartida un recurso tan preciado como el agua dulce hace que 

los Estados no hagan uso exclusivo y discrecional del mismo. La lucha por la posesio n del territorio y 

los recursos naturales son eventuales causas de conflictos; de la misma forma son el ambiente para 

muchos proyectos de cooperacio n. 

Es por ello por lo que el presente trabajo se plantea como pregunta de investigacio n: ¿Cómo 

se ha manifestado el continuum conflicto-cooperación entre Brasil y Paraguay en torno a la Represa de 

Itaipú y la energía producida por la misma en el período 2003-2022? Con la finalidad de dar respuesta 

a dicho interrogante se tiene como objetivo general de este trabajo: Analizar el continuum conflicto-

cooperación en las relaciones brasileño-paraguayas en torno a la Represa de Itaipú y la energía 

producida la misma en el período 2003-2022. De este objetivo general surgen tres objetivos 

especí ficos, a saber: -Dar cuenta de los hitos y sucesos relevantes en las relaciones brasileño-paraguayas 

alrededor de la represa de Itaipú en el periodo 2003-2022; -Identificar los planteos y demandas de las 

partes en torno a la Represa de Itaipú y la energía que esta produce; -Desarrollar la influencia de las 

agendas exteriores de las partes y su repercusión en el abordaje de la cuestión. 

La hipo tesis sobre la que descansa el presente trabajo establece que dentro del continuum 

conflicto-cooperacio n de la relacio n bilateral brasilen o-paraguaya en el marco de Itaipu  prevalecio  la 

faceta cooperativa en el perí odo 2003-2022, supera ndose los elementos de incompatibilidad de 

intereses. Resulta indiscutible que la propia existencia de la represa da por sentado un grado elevado 

de cooperacio n ya que sin acuerdo de ambas partes hubiera sido imposible su construccio n, dada la 

armonizacio n de polí ticas para el aprovechamiento de aguas transfronterizas. No obstante, es 

destacable que las partes en lugar de mantener totalmente inmo viles los te rminos del entendimiento, 

han llevado a cabo acciones con destino a introducir mejoras como mayores compensaciones 

econo micas, nuevas obras de infraestructura y atencio n a dimensiones como la social y ambiental, 
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sobrepasando lo meramente energe tico. Sin embargo, no se desconocen episodios de divergencia de 

intereses, particularmente con relacio n a las utilidades y beneficios econo micos de la energí a 

producida por la usina, que han sido resueltos o abordados bajo la ví a diploma tica, evidenciando la 

voluntad cooperativa entre Asuncio n y Brasilia. Es importante destacar la impronta que han marcado 

las sucesivas gestiones gubernamentales, algunas con perfiles revisionistas, integracionistas, 

ideolo gicos y por u ltimo las que no abordaron en profundidad la cuestio n dada la limitacio n por 

elementos contextuales de í ndole externo o dome stico. 

La metodologí a empleada para la confeccio n del trabajo es de í ndole cualitativa siendo la 

te cnica de recoleccio n de datos la observacio n documental y las de ana lisis de datos el ana lisis 

estadí stico-descriptivo y el de tipo documental. En aras de hacer factible la presente investigacio n se 

empleo  ana lisis de diversas fuentes, siendo utilizadas tanto fuentes de informacio n primarias como 

secundarias. Por el lado de las primarias se encuentran documentos oficiales de los Estados, sus 

respectivas agencias, organismos estatales y declaraciones de los representantes oficiales. Por el lado 

de las fuentes secundarias han sido empleados artí culos de revistas acade micas con referato, libros, 

capí tulos de libros y artí culos periodí sticos. 

El recorte temporal del objeto de estudio (2003-2022) responde tanto a consideraciones de 

í ndole analí tica y metodolo gica. En primer lugar, el perí odo a analizar incluye administraciones en 

ambos paí ses cuyas interacciones en torno a Itaipu  han sido objeto de relevancia y atencio n 

media tica, acade mica y diploma tica. Asimismo, con este recorte temporal se permite analizar a los 

ciclos gubernamentales de forma completa, con la excepcio n de los ocho meses finales de la gestio n 

de Luis Gonza lez Macchi (1999-2003) y del gobierno de Mario Abdo Bení tez (2018-2023); con el 

u ltimo los sucesos ma s relevantes ya habí an tenido lugar. De esta forma, y junto a un perí odo de 20 

an os consecutivos, se permite hacer comparaciones coherentes entre las distintas gestiones y 

efectuar un ana lisis so lido donde se pueden detectar patrones, cambios y continuidades en este 

aspecto de la relacio n bilateral, así  como contrastar los episodios de acercamiento y de discordia. 

Determinados autores han desarrollado escritos acerca de este to pico. Algunos han girado en 

torno a aspectos especí ficos, como el lugar que ocupa la entidad binacional en determinadas agendas 

de polí tica exterior (Fernandes de Paula, 2014; Persson, 2011). Otros autores se centran en la relacio n 

bilateral a modo integral, donde Itaipu  figura como uno de los componentes que hacen a la dina mica 

entre Brasil y Paraguay (Artwik Onieva, 2014; Espo sito Neto & Fernandes de Paula, 2015; Vuyk, 

2013). Del mismo modo otros trabajos se han focalizado entre el ví nculo de la represa con el medio 

ambiente y su caso dentro de la polí tica energe tica regional (Santos & Santos, 2017). Si bien estos 
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enfoques han realizado sus aportes a la literatura sobre el tema, ninguno de ellos trata 

especí ficamente acerca del ví nculo bilateral en torno a Itaipu  en el perí odo 2003-2022. 

Dadas las consideraciones previas y en funcio n de analizar el objeto de estudio, se empleara  

un marco teo rico-conceptual que concibe las relaciones entre los actores como un proceso dina mico 

que oscila entre conflicto y cooperacio n. Este enfoque permite observar co mo se desarrollan 

simulta neamente tensiones, negociaciones y acuerdos a lo largo del tiempo. Para ello, se utilizara  

como referencia la propuesta de Robert Keohane, expuesta en su obra Después de la hegemonía. 

Cooperación y discordia en la política económica mundial (1988), dicho autor es representativo de la 

corriente institucionalista neoliberal de las Relaciones Internacionales. Adicionalmente, se han 

seleccionado conceptos de otros autores, los cuales resultaron de utilidad para la presente 

investigacio n. 

En lo que refiere a la estructura del trabajo, se opto  por organizarlo en tres capí tulos. En el 

primero de ellos se busca contextualizar de forma histo rica el objeto de estudio. Se abordan la ge nesis 

de la construccio n de la central hidroele ctrica y la decisio n bilateral de hacer uso de aprovechamiento 

conjunto de las aguas del Rí o Parana . De este modo se brinda una base para interpretar y comprender 

los hechos analizados en el perí odo seleccionado. 

El segundo capí tulo se desarrollan brevemente las principales nociones de las polí ticas 

exteriores de las sucesivas administraciones brasilen as y paraguayas durante 2003-2022. Con ello, 

se pretende analizar la influencia de las agendas exteriores y su contribucio n al abordaje de cada 

parte en la cuestio n. Contextualizar las decisiones permite identificar patrones, continuidades, giros, 

prioridades, elementos de orden estructural y coyuntural. 

Finalmente, el tercer capí tulo esta  compuesto del nu cleo del trabajo. En e l se exploran los 

distintos episodios, eventos y sucesos en torno a Itaipu  en el perí odo seleccionado. A partir de ello se 

busca evidenciar y dar cuenta de los distintos puntos del continuum conflicto-cooperacio n de las 

relaciones brasilen o-paraguayas en lo que respecta a Itaipu . 

MARCO TÉORICO-CONCEPTUAL 

Los actores del sistema internacional se encuentran en redes de interaccio n. El sistema esta  

conformado por partes (los actores internacionales) que tejen una red de interacciones entre sí , bajo 

una misma estructura que es determinada por la distribucio n del poder en el escenario internacional.  

Las interacciones entre los actores del sistema internacional se mueven bajo un continuum 

conflicto/cooperacio n. La cooperación y el conflicto son los dos extremos bajo los cuales se situ an las 
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interacciones de los actores del sistema internacional. Lo que determina los dos extremos es la 

compatibilidad de intereses de las unidades del sistema. Cuando el conflicto alcanza su ma xima 

expresio n, se presencia una situacio n de uso de la fuerza; por el contrario, cuando la cooperacio n se 

encuentra en su punto ma s intenso, se procede a la integracio n. 

Las teorí as de las Relaciones Internacionales han evolucionado con el paso del tiempo. En las 

de cadas de 1970 y 1980 surgieron nuevos enfoques teo ricos que procuraron dar explicaciones a 

feno menos que no podí an ser comprendidos bajo el lente de corrientes tradicionales, como la 

cooperacio n y los regí menes internacionales. En este contexto, surge el institucionalismo neoliberal, 

vertiente de la cual forma parte Robert Keohane, cuyas contribuciones se han utilizado para analizar 

el objeto de estudio. Compartiendo premisas y un mismo punto de partida con el neorrealismo, el 

neoliberalismo arribo  a diferentes conclusiones (Sodupe, 2003). 

La corriente del institucionalismo neoliberal sostiene que, en medio de la incertidumbre 

propia de la arena mundial, los Estados pueden optar por crear regí menes o sistemas de normas que 

los ayuden a obtener beneficios que no podrí an recoger por fuera de la ví a cooperativa. Es decir, aun 

en condicio n de estado de naturaleza global, es factible la cooperacio n interestatal. Como explican 

Hasenclever, Meyer y Rittberger (1999), para los neoliberales, esta necesidad de lograr mejores 

resultados por encima de la desconfianza mutua invita a los Estados a embarcarse a concertar 

polí ticas entre sí . Las unidades del sistema, siguiendo su intere s nacional, pueden establecer 

condiciones y te rminos duraderos que regira n parte de sus relaciones; abandonar las estructuras 

creadas puede traer ma s efectos perniciosos que beneficiosos, lo que incentiva a los agentes a 

mantenerlas en el tiempo.  

Respecto a las manifestaciones del conflicto, el trabajo utiliza herramientas conceptuales 

propuestas por Esther Barbe . Si bien no constituye un enfoque teo rico per se, dichos conceptos 

resultan u tiles para analizar al conflicto en funcio n de sus fases. Con ambos marcos, se pretende 

observar con precisio n la coexistencia del conflicto y la cooperacio n en un mismo entramado. 

De acuerdo con Barbe  (2007) el conflicto se define como: 

“Una situacio n en la que los actores tienen intereses incompatibles que les llevan a oponerse, 

bien sea por la posesio n de bienes escasos o por la realizacio n de valores incompatibles, llegando 

incluso al uso de la fuerza para alcanzar sus objetivos”. 

El conflicto posee fases y un desarrollo. Inicialmente se halla la tensión, donde esta n presentes 

actitudes y predisposiciones de desconfianza o sospecha de una parte hacia otra. Ahora bien, esta 

puede resolverse en la ví a diploma tica o seguir su curso, aumentar su intensidad y llegar a una 
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situacio n de crisis, en la que se dan una explosio n repentina de sucesos inesperados. La tensio n y la 

percepcio n de amenaza hacia la otra parte se incrementan; consecuentemente la parte que se sienta 

amenazada debera  responder rindie ndose o mediante la guerra, la fase ma s a lgida del conflicto 

(Barbe , 2007). Es en este momento cuando aparece en escena el uso de la fuerza armada, ambas 

partes enfrentadas buscara n doblegar una a la otra a su voluntad mediante el uso de la fuerza fí sica. 

Se trata del sometimiento del otro a la voluntad propia. 

No siempre los Estados deciden recurrir al uso de la fuerza como u nico medio para saldar sus 

disputas. De hecho, actualmente este instrumento se encuentra condenado por la Carta de las 

Naciones Unidas. A pesar de que las relaciones internacionales se lleven a cabo sin un sujeto que 

obligue a los Estados a proceder de determinada manera (como hace el Estado en su territorio con 

los individuos, dada su posesio n del monopolio de la fuerza legí tima), la interdependencia y los 

beneficios de la cooperacio n hacen que los Estados decidan llevar a cabo acciones colaborativas ya 

que les es beneficioso y, en un mundo como el actual, esta n destinados a cooperar. 

A raí z de ello, la necesidad de colaborar, producto de la creciente interdependencia global, ha 

sido estudiada y examinada por distintos autores en el campo de las Relaciones Internacionales. Tal 

es el caso de Robert Keohane, quien propone entender la cooperacio n como un proceso en el cual los 

Estados toman sus decisiones considerando el intere s de otros y no la mera voluntad propia. Por lo 

tanto, deben coordinar mutuamente sus polí ticas a fines de posibilitar el arribo a escenarios 

satisfactorios para las partes todas involucradas. Ma s precisamente, el autor de referencia define a la 

cooperacio n intergubernamental de la siguiente manera: 

“La cooperacio n se produce cuando los actores adaptan sus conductas a las preferencias 

presentes o anticipadas de otros, por medio de un proceso de coordinacio n de polí ticas. Para resumirlo 

de manera ma s formal, la cooperación intergubernamental se lleva a cabo cuando las políticas seguidas 

por un gobierno son consideradas por sus asociados como medio de facilitar la consecución de sus propios 

objetivos, como resultado de un proceso de coordinación de políticas” (Keohane, 1988). 

La cooperacio n no implica la inexistencia de conflictos, sino que constituye una estrategia 

para abordarlos; es una reaccio n ante los mismos. La coordinacio n de polí ticas, es decir, las 

negociaciones que se dan en el marco de la cooperacio n se establecen precisamente, para superar la 

divergencia de intereses y la situacio n de incompatibilidad existente. Si los actores no emprendieran 

esfuerzos tendientes a la cooperacio n o estos resultasen infructí feros, se desemboca en una situacio n 

de discordia, en la cual “los gobiernos consideran que las polí ticas de los otros obstaculizan el logro 

de sus metas y se hacen mutuamente responsables de estas imposibilidades” (Keohane, 1988).   
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Por tratarse de un proceso de coordinacio n no implica que se encuentre libre de obsta culos y 

desafí os que puedan surgir producto de desacuerdos. Es crucial que los agentes perciban y 

reconozcan los beneficios derivados de la cooperacio n y no la perciban como un juego de suma cero. 

De hecho, esto es lo que motiva en parte a Estados ma s pequen os a negociar con Estados con mayor 

capacidad de poder. 

La cooperacio n puede manifestarse en diferentes formas, ya sea institucionalizada en el 

marco de tratados u organizaciones internacionales; o mediante proyectos ad hoc. Asimismo, se 

puede clasificar a la cooperacio n en diferentes a mbitos: polí tico, econo mico y  te cnico, entre otros. 

Otra forma de clasificar a la cooperacio n es mediante sus actores; ya sea por la cantidad de unidades 

implicadas: cooperacio n bilateral y cooperacio n multilateral; o mediante el tipo de actores 

involucrados en ella: cooperacio n transregional, transnacional o supraestatal (Barbe , 2007). 

Como se mencionaba previamente, el umbral ma ximo de compatibilidad de intereses se 

traduce en la integracio n. Por lo tanto, es condicio n sine qua non para un proceso de integracio n la 

existencia de un proceso previo de cooperacio n. La integracio n no es un fin en sí  mismo y es un 

proceso en continua construccio n, para lo cual las partes deben coordinar y revisar sus polí ticas 

mutuamente (Paredes Rodriguez, 2014). En el plano econo mico la integracio n se define como un 

mercado econo micamente ampliado y en el plano polí tico como la cesio n de soberaní a por parte de 

los Estados hacia una entidad superior. 

Por otra parte, y en el contexto del objeto de estudio resulta pertinente abordar a dimensio n 

energe tica de integracio n, que fue definida como:  

“Un proceso que implica por lo menos dos paí ses que se dirige a alguna actividad de la 

industria de energí a (principalmente produccio n y transporte de energí a) por medio de una instalacio n 

permanente y en base a un acuerdo especí fico que oriente las reglas de relacio n entre las partes” (Oxilia 

Da valos, citado por Santos & Santos, 2017). 

La abundancia de recursos energe ticos compartidos puede actuar como factor ambivalente. 

Es fuente de procesos de cooperacio n e integracio n o puede ser causal de conflictos. A su vez, un 

mismo proceso de cooperacio n e integracio n energe tico puede generar conflictos a raí z de las 

utilidades y la distribucio n de sus beneficios. En el manejo conjunto de la energí a muchas veces cuesta 

discernir entre episodios conflictivos o cooperativos (Bodemer, 2010). 
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CAPÍTULO 1 – ANTECEDENTES HISTÓRICOS Y JURÍDICOS DE 
LA REPRESA DE ITAIPÚ 
 

Contar con un marco referencial adecuado se vuelve indispensable para la lectura y 

comprensio n del objeto de estudio. Conocer el trasfondo histo rico y jurí dico de la represa de Itaipu  

permite evitar abordajes parciales o confusos, especialmente al analizar las negociaciones bilaterales 

entre Brasil y Paraguay. En este sentido, el capí tulo 1 tiene por objetivo brindar una contextualizacio n 

histo rica del emprendimiento binacional, así  como una aproximacio n a los instrumentos jurí dicos 

que lo originaron, su contenido y sus implicancias. Se busca, de este modo, aportar los elementos 

necesarios para que, al abordar los sucesos desarrollados en el capí tulo tres, el lector cuente con un 

marco de referencia que facilite la comprensio n del escrito. 

CONTEXTO PREVIO AL ACUERDO BILATERAL DE LA REPRESA DE ITAIPÚ 

Siempre que se habla del Brasil y el Paraguay en el a mbito de las Relaciones Internacionales 

o la Historia es recurrente mencionar la Guerra de la Triple Alianza1 y el presente trabajo no sera  la 

excepcio n ya que finalizada la mencionada contienda, Brasil y Paraguay firmaron su Tratado de 

Lí mites en 1872 (Tratado Loizaga-Cotegipe). En el mismo establecieron que el Rio Parana  hara  las 

veces de frontera entre ambos paí ses desde la desembocadura del Rio Iguazu  hasta el Salto de las 

Siete Caí das. Respecto a las Siete Caí das la mencio n es vaga ya que no especifica a que Estado 

pertenecen. 

Hacia mediados del siglo XX Brasil inicio  demarcaciones que le atribuí an en el total del 

territorio de las Siete Caí das lo que no fue bien recibido por Paraguay. En 1965 Brasilia ocupo  

militarmente la zona (Incidente de Puerto Renato, a lo que Asuncio n solicito  explicaciones, que fueron 

devueltas bajo el argumento de perseguir grupos guerrilleros. Una comitiva paraguaya encargada del 

asunto limí trofe se dirigio  hacia el lugar para constatar si se mantení a la ocupacio n brasilen a, la cual 

detuvo a los paraguayos.  

Por solicitud paraguaya, el entonces Secretario de Estado de los Estados Unidos, Dean Rusk 

visito  Asuncio n en mayo de 1966, que transmitio  sus preocupaciones por la tensio n y discordias en 

 
1  Enfrentamiento be lico acaecido durante los an os 1864 y 1870 que enfrento  al Imperio del Brasil, el 

Estado Oriental del Uruguay y la Repu blica Argentina en alianza conjunta contra la Repu blica del Paraguay. 

Dicho enfrentamiento consigno  pe rdidas territoriales para Asuncio n. 
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la zona. Paraguay solicitaba a Estados Unidos que inste a Brasil a acceder a mesa de negociacio n y 

efectivamente en junio del mismo an o dio inicio (Bení tez, 2015). 

 

Mapa de la zona en disputa. Tesis paraguaya y brasileña. Fuente: Oxília Dávalos2. 

ACTA DE IGUAZÚ 

Brasil y Paraguay iniciaron negociaciones a fines de solucionar el diferendo de Puerto Renato 

encabezadas por ambos ministros de Relaciones Exteriores, los cuales firmaron el 22 de junio de 

1966 el documento conocido como Acta de Iguazú. En dicho documento ambos representantes 

afirmaron basarse en sentimientos de amistad y respeto mutuo entre los pueblos y que buscaban 

solucionar los problemas que se habí an presentado mediante resolucio n compatible a los intereses 

de ambas partes. Se comprometieron a estudiar las posibilidades de obtener utilidades 

hidroele ctricas de los Saltos de las Siete Caí das, a los que se declaro  pertenencia en condominio de 

los dos paí ses. Asimismo, acordaron que la energí a que se produjere en un lugar sito entre el Salto de 

las Siete Caí das y la desembocadura del Rio Iguazu  en el Rí o Parana  resultarí a dividida en mitades de 

igual cantidad para cada nacio n, en donde se reconocí a el derecho de preferencia para la adquisicio n, 

mediante precio justo, a la contraparte. En lo concerniente a los lí mites no demarcados convergieron 

en seguir trabajando conjuntamente (Itaipu  Binacional, 1966).  

El Acta de Iguazu  no logro  cumplir su cometido de manera total, ya que no resolvio  de forma 

definitiva la cuestio n de la demarcacio n de lí mites. No obstante, su gran me rito radica en haber 

 
2  Oxilia Da valos, V. [@OxiliaVictorio]. (2022). X. Obtenido de 

https://x.com/OxiliaVictorio/status/1478742934501703681/photo/2 

https://x.com/OxiliaVictorio/status/1478742934501703681/photo/2
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contribuido a calmar una situacio n que se habí a vuelto particularmente tensa. En el plano 

estrictamente ele ctrico ambos paí ses se encontraban ante una oportunidad de oro: Brasil para poder 

abastecer de electricidad al creciente ABC paulista3 y Paraguay para dar un gran salto en su estructura 

de aprovisionamiento energe tico de la e poca.  

 

Mapa de la frontera paraguayo-brasileña sobre el Río Paraná. Fuente: Pereira Carneiro4.  

El clima polí tico en ambos paí ses era en cierto sentido, similar. Ambos se encontraban en 

procesos dictatoriales: Paraguay bajo la autoridad de Alfredo Stroessner y Brasil bajo la dictadura 

militar iniciada en 1964 la cual conto  con ma s de un presidente al mando del Planalto. Ahora bien, 

desde otros puntos de vista no se puede aludir a condiciones de igualdad. Brasil poseí a alrededor de 

86 millones de habitantes contra 2 millones de Paraguay, un producto bruto interno (PBI)5 brasilen o 

de 226.951 millones de do lares de los Estados Unidos de Ame rica (USD) vis a vis el paraguayo de 

3.422 millones de USD6. 

 
3  Nombre de la regio n industrial situada en la Regio n Metropolitana de Sa o Paulo. 
4  Pereira Carneiro, C. & Espo sito Neto, T. (2022). Obtenido de Research Gate: 

https://www.researchgate.net/figure/taipu-Dam-and-Tri-Border-Area-map_fig2_361825459 
5  Medido en valores del an o 2015, lo que ajusta por inflacio n estadounidense a lo largo del tiempo. De 

este modo se evita hacer comparaciones netamente nominales sino que se efectu a por poder adquisitivo de 

tiempos ma s cercanos a la actualidad. 
6  Datos suministrados por el Grupo Banco Mundial. Recuperado el 27 de mayo de 2025. Obtenidos de 

Grupo Banco Mundial: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators. 
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TRATADO DE ITAIPÚ 

En 1973 bajo los gobiernos de Alfredo Stroessner y Emilio Garrastazu Me dici, sus respectivos 

cancilleres Rau l Sapena Pastor y Mario Gibson Barbosa firmaron en Brasilia el Tratado para el 

aprovechamiento hidroeléctrico de los recursos hidráulicos del Río Paraná, pertenecientes en 

condominio a los dos países, desde e inclusive el Salto del Guairá o Salto Grande de Sete Quedas hasta la 

boca del Río Iguazú, conocido coloquialmente como Tratado de Itaipú. 

En dicho tratado se establece que ambos paí ses consienten en realizar conjuntamente el 

aprovechamiento hidroele ctrico de las aguas del Rio Parana  en la parte que se menciona en el pa rrafo 

anterior; se sigue en la lí nea del espí ritu del Acta de Iguazu , esto es, que los recursos hidroele ctricos 

extraí dos pertenecen a ambos paí ses en condominio y que la energí a producida fuere dividida en 

ide nticas mitades para ambas altas partes contratantes7. 

Las partes crean, en igualdad de derechos y obligaciones, la entidad binacional ITAIPU , 

conocida tambie n como Itaipu  Binacional, constituida por la Administracio n Nacional de Electricidad 

(ANDE) (Paraguay) y Centrais Ele tricas Brasileiras S.A. (ELETROBRAS) (Brasil). Adema s del mismo 

tratado, la Itaipu  se regirí a por lo dispuesto tambie n en el Anexo A (Estatuto de Itaipu ), Anexo B 

(relativo a las instalaciones de la propia represa y sus obras auxiliares) y el Anexo C (referente a la 

tema tica financiera y de prestacio n de los servicios de la electricidad producida) (Itaipu  Binacional, 

1973).  

La naturaleza de esta entidad, constituida por un tratado internacional, ha sido objeto de 

debate en la doctrina jurí dica, llegando a ser calificada como sui generis. Su cara cter binacional la 

situ a ma s alla  de los marcos legales internos, supedita ndola a los acuerdos entre las altas partes 

contratantes. Esta particularidad ha generado desconfianza en ciertos sectores dome sticos, dado que 

cualquier auditorí a o revisio n requiere necesariamente el consentimiento de la otra parte, 

impidiendo que un o rgano interno del poder pu blico, incluso los independientes del poder ejecutivo 

de turno, puedan actuar de forma auto noma (Faiad da Cunha, 2011). 

En cuanto a la estructura interna de la entidad Itaipu  se dispuso que fuese administrada por 

dos o rganos, a saber: Consejo de Administracio n y Directorio Ejecutivo, conformados en igual 

cantidad por paraguayos y brasilen os. (Itaipu  Binacional, 1973a). 

 
7  Por supuesto que el tratado de referencia incluye ma s detalles y cuestiones que las mencionadas. A 

fines de hacer una lectura ma s provechosa se decidio  seleccionar y resumir artí culos e incisos relevantes para 

el presente trabajo. 
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El Consejo de Administracio n se erige como el o rgano supremo de gobernanza de la entidad. 

Esta  integrado por doce miembros: seis designados por el gobierno brasilen o (uno propuesto por el 

Ministerio de Relaciones Exteriores y dos por ELETROBRAS) y seis por el gobierno paraguayo (uno 

designado por el Ministerio de Relaciones Exteriores y dos por ANDE). Adicionalmente, participan el 

Director General Brasilen o y el Director General Paraguayo, con voz pero sin voto. 

Las reuniones del Consejo son presididas en forma rotativa entre sus miembros. Para la 

validez de sus decisiones, se exige la presencia de la mayorí a de los consejeros de cada paí s y la 

paridad de votos conforme a la menor representacio n nacional presente8. Entre sus atribuciones se 

incluyen la aplicacio n del Tratado y sus Anexos, la definicio n de las directrices administrativas, el 

Re gimen Interno y los planes de servicios ba sicos, así  como la autorizacio n de actos de disposicio n 

patrimonial previa consulta a ELETROBRAS y ANDE. Asimismo, le corresponde aprobar las 

reevaluaciones de activos y pasivos, los presupuestos anuales y las solicitudes de pre stamos, adema s 

de examinar los informes financieros anuales y balances presentados por la Direccio n Ejecutiva. El 

Consejo recibe informacio n sobre la gestio n de Itaipu  Binacional a trave s de los Directores Generales, 

quienes presentan informes perio dicos o a solicitud expresa. 

La Direccio n Ejecutiva se compone de un Director General brasilen o y uno paraguayo, con 

igual rango y capacidad. Adema s, cuenta con Directores Ejecutivos y Directores en a reas clave como 

Te cnica, Jurí dica, Administrativa, Financiera y de Coordinacio n, todos con voz y voto. Para asegurar 

la paridad, a cada Director Ejecutivo de una nacionalidad le corresponde un Director de la otra9. Los 

miembros de este o rgano son designados por los respectivos gobiernos, a propuesta de ELETROBRA S 

o ANDE, y ejercen sus funciones por un periodo de cinco an os, pudiendo ser reelegidos. 

Entre las atribuciones y deberes de la Direccio n Ejecutiva se encuentran la ejecucio n del 

Tratado, sus anexos y las decisiones que emanen del Consejo de Admistracio n, la administracio n 

general de la entidad, la propuesta de directrices al Consejo de Administracio n, la elaboracio n de 

 
8   El Consejo de Administracio n de Itaipu  Binacional solo puede tomar decisiones va lidas si se cumplen 

dos condiciones. Primero, debe estar presente la mayorí a de los consejeros de cada paí s, lo que implica al menos 

cuatro de los seis miembros tanto por Paraguay como por Brasil. Segundo, se exige paridad de votos, lo cual 

significa que el nu mero de votos va lidos por paí s se ajusta al de la delegacio n con menor cantidad de 

representantes en la sesio n. Así , si hay cuatro paraguayos y cinco brasilen os, cada paí s tendra  derecho a emitir 

cuatro votos. Las decisiones del Consejo son tomadas por mayorí a simple de votos de los miembros presentes. 

(Itaipu  Binacional, 1994). Este mecanismo busca garantizar la igualdad en la toma de decisiones y evitar que 

una de las partes imponga su voluntad sobre la otra. 
9  Esto es, si el Director Ejecutivo Jurí dico es brasilen o, el Director Jurí dico sera  paraguayo. 
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presupuestos y la presentacio n de informes anuales. Tambie n son responsables de la puesta en 

marcha de las normas para la prestacio n de servicios de electricidad.  

La Direccio n Ejecutiva se reu ne al menos dos veces al mes de forma ordinaria, y puede hacerlo 

extraordinariamente si uno de los Directores Generales lo convoca. Sus decisiones se toman por 

mayorí a de votos. Es crucial destacar que la entidad solo puede asumir obligaciones o nombrar 

apoderados con la firma conjunta de los dos Directores Generales, un mecanismo que subraya la 

necesidad de consenso binacional en asuntos de gran relevancia. Finalmente, los Directores (que 

forman parte de la Direccio n Ejecutiva) tienen atribuciones ejecutivas especí ficas que les son 

delegadas de comu n acuerdo por los Directores Ejecutivos de sus respectivas a reas. 

En lo concernientes a los recursos extraí dos por la usina, estos fueron declarados en 

condominio. No se alteran ni modifican los lí mites territoriales establecidos por ambos Estados. De 

la misma forma, las instalaciones erigidas en el territorio de una de las naciones no otorgan derecho 

de propiedad y jurisdiccio n a su contraparte. 

El presente punto es central ya que representa un cambio respecto del Acta de Iguazu  signada 

siete an os atra s. El artí culo XIII del Tratado de Itaipu  establece que cada parte obtiene el derecho de 

adquisicio n de la energí a no utilizada para consumo por la otra parte. Ya no se habla de derecho de 

preferencia en la adquisicio n, sino que í ntegramente debe ser comprada la energí a por el otro socio. 

Esto es, en otras palabras, que la energí a producida por la represa no puede ser vendida a terceros 

paí ses. En caso de que una parte le ceda su energí a a la otra, esta debera  ser compensada por la cesio n 

del recurso energe tico; por u ltimo se establece que los precios del costo del servicio esta n valuados 

en USD (Itaipu  Binacional, 1973). 

Siguiendo en la lí nea del precio de la energí a producida, el Anexo C del tratado estipula en su 

artí culo III como debe estar compuesto el costo del servicio de la hidroelectricidad producida. Este 

costo debe incluir: el pago de un intere s del doce por ciento anual sobre la participacio n de cada parte 

en el capital integrado10; el monto necesario para cancelar los pre stamos recibidos y sus respectivos 

intereses; los royalties pertenecientes a Brasil y Paraguay, tasados en 650 USD por GWh (gigavatios 

por hora)11; cincuenta USD por GWh divididos en partes iguales a ELETROBRAS y ANDE en modo de 

resarcimiento por tareas de administracio n y supervisio n de Itaipu ; el monto necesario para cubrir 

 
10  Tanto en el Tratado de Itaipu  como su Anexo A se establece que el capital inicial de Itaipu  es de 

100.000.000 de USD y que el mismo pertenece en partes iguales a ANDE y ELETROBRAS. 
11  Tambie n se aseguran las partes un pago mí nimo anual en concepto de royalties por 9 nueve millones 

de USD para cada una aun si la energí a producida no alcanzare a cubrir el monto mencionado. 
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los gastos de explotacio n; el monto del saldo, positivo o negativo, de la cuenta de explotacio n del 

ejercicio anterior12; por u ltimo si una parte cede parte de su energí a a su homo nima, la primera recibe 

en modo de derecho de compensacio n un determinado monto, el cual al momento de la firma del 

Tratado equivalí a a 300 USD por GWh. El Anexo C dejo  asentado sobre sus u ltimas disposiciones que 

podrí a ser revisado pasados los cincuenta an os de su firma, o sea, en el an o 2023. Asimismo, en el 

artí culo XXII del Tratado, se establece que en caso de divergencia sobre interpretacio n o aplicacio n 

de las disposiciones del Tratado y sus Anexos, no se retardara  la construccio n de la usina y/o el 

aprovechamiento hidroele ctrico por parte de esta. Las partes pueden resolver conflictos mediante los 

medios diploma ticos usuales (Itaipu  Binacional, 1973c). 

CARACTERÍSTICAS GENERALES DE LA REPRESA HIDROELÉCTRICA DE ITAIPÚ 

Las obras de construccio n que erigieron a la Represa de Itaipu  comenzaron formalmente en 

1974, un an o despue s de la ru brica del Tratado homo nimo. Adema s del aspecto energe tico, tambie n 

se experimento  un notable crecimiento demogra fico zonal; Foz do Iguaçu que tení a una poblacio n de 

20 mil habitantes para la e poca, dio un salto a 100 mil habitantes en los 10 an os posteriores al inicio 

de la construccio n. Asimismo la obra no estuvo sujeta a variaciones econo micas contextuales en 

ambos paí ses, por el contrario, fue construida sin interrupciones y con alto grado de prioridad 

gubernamental. 

La parte edilicia de la represa fue finalizada en el an o 1982 aunque las obras prosiguieron, ya 

que au n no se habí a concretado la instalacio n de turbinas y su correspondiente produccio n de energí a 

hidroele ctrica. Esto conllevo  a la inundacio n planificada de tierras bajas en las zonas adyacentes al 

Rio Parana  y aguas arriba de Itaipu , de hecho los Saltos del Guaira  o Sete Quedas fueron 

completamente sumergidos por el aumento en la profundidad del Parana . La primera rotacio n de una 

turbina se dio a finales de 1983 y al an o siguiente, ya estaba suministrado energí a; al cabo de siete 

an os terminaron de instalarse las 17 turbinas adicionales a la mencionada.  

La Represa de Itaipu  implico  una obra de gran majestuosidad y desafí os para la e poca de su 

construccio n por lo que llevo  consigo la detentacio n de ma s de un re cord. En 1997, abastecio  el 27% 

del mercado ele ctrico brasilen o y lidero  la produccio n anual de energí a hidroele ctrica por varios an os 

hasta 2020; su mejor marca se produjo en el an o 2016 con 103.100.000 MWh. Sin embargo, fue 

superada por la Represa de las Tres Gargantas en China (Rí o Yangtse ), que produjo 111.800.000 MWh 

 
12  Esto es: si para un determinado an o el balance dio negativo en 50 millones de USD, el balance del an o 

siguiente debera  incluir este monto en el costo de la energí a generada. 
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(Megavatios por hora) en 2020. Por otro lado, desde la puesta en marcha de las 18 turbinas iniciales 

lidero  el tablero de usinas hidroele ctricas por capacidad de potencia instalada13, lugar tambie n 

ocupado a la postre por la Represa de las Tres Gargantas, con 22.400 MW (Megavatios) y el segundo 

por recientemente por la Represa de Baihetan en China (Rio Yangtse ) (16.000 MW), quedando Itaipu  

en el tercer lugar (14.000 MW) (Itaipu  Binacional, s.f.a).  

 

Vista aérea de la Represa de Itaipú. Fuente: Itaipú Binacional14. 

Entre 1991 y 2003, las relaciones entre Paraguay y Brasil en torno a Itaipu  atravesaron una 

fase de relativa calma diploma tica, con e nfasis en la gestio n operativa ma s que en disputas polí ticas 

abiertas. A nivel te cnico, se registra en 1997 una renegociacio n de deuda, aunque sin cambios 

estructurales en lo que respecta al precio de la energí a cedida, a un precio que muchos analistas 

consideraban irrisorio frente a los precios internacionales. Aunque no hubo protestas diploma ticas 

de alto perfil, se gestaban internamente crí ticas y estudios te cnicos que dieron pie y fueron puestos 

en marcha en la de cada posterior. 

 
13  Capacidad ma xima de generacio n de energí a ele ctrica de una usina en condiciones o ptimas. Se mide 

en MW. 
14  Itaipu  Binacional. (s.f.). Fotos Itaipu . Recuperado el 29 de mayo de 2025. Obtenido de Itaipu  Binacional: 

https://bancodeimagens.itaipu.gov.br/fotoweb/albums/ZqKekkXhXK3WSR7c/67928eb3e55b9b99ba51b1d

7#preview-media . 

https://bancodeimagens.itaipu.gov.br/fotoweb/albums/ZqKekkXhXK3WSR7c/67928eb3e55b9b99ba51b1d7#preview-media
https://bancodeimagens.itaipu.gov.br/fotoweb/albums/ZqKekkXhXK3WSR7c/67928eb3e55b9b99ba51b1d7#preview-media
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La Represa de Itaipu  demuestra a gran escala los beneficios y desafí os de una fuente 

energe tica clave en los albores del siglo XXI. La hidroelectricidad se compone de una combinacio n de 

produccio n masiva, confiabilidad y sustentabilidad ambiental, en contraposicio n a los recursos 

fo siles. De ahí  la gran importancia que reviste en el actual contexto global que brega por una 

transicio n energe tica. 

La hidroelectricidad es la mayor fuente de energí a ele ctrica limpia del planeta: en el an o 2024 

ocupo  el 14,3% del total de la produccio n ele ctrica global. Para emplearla es necesario construir 

represas que contengan en su interior a las denominadas turbinas, las cuales mediante la presio n y 

fuerza del caudal de agua sera n impulsadas, dando como resultado la generacio n de energí a. Ello hace 

que constituya una fuente confiable, dado que reu ne los requisitos de ser limpia, de bajo costo de 

produccio n una vez construida la infraestructura y la capacidad de generar energí a de forma 

continua. De ahí  que muchos Estados la consideren como una herramienta estrate gica para 

garantizar el abastecimiento energe tico que demandan sus poblaciones y promover el desarrollo 

econo mico sin entrar en colisio n con los compromisos de corte ambiental. 
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CAPÍTULO 2 – POLÍTICAS EXTERIORES DE LOS SUCESIVOS 
GOBIERNOS BRASILEÑOS Y PARAGUAYOS (2003-2022) 

En esta seccio n se realiza un breve recorrido de los lineamientos y abordajes generales de la 

polí tica exterior de los gobiernos brasilen os y paraguayos entre 2003 y 2022, con el objetivo de situar 

el tratamiento de Itaipu  dentro del marco ma s amplio de sus respectivas agendas internacionales. 

A fines de realizar una mejor comprensio n de las decisiones ejecutadas por cada gobierno en 

relacio n con Itaipu , resulta imperativo contextualizar dentro de cada agenda nacional, en lugar de 

analizar aisladamente. Dicho de otra forma, se busca identificar si los posicionamientos de cada 

gobierno en torno a Itaipu  respondieron a su coyuntura o si reflejaron patrones estructurales ma s 

amplios, así  como el peso especí fico que cada administracio n otorgo  al tema dentro de su agenda 

internacional. 

GOBIERNOS BRASILEÑOS (2003-2022) 

POLÍTICA EXTERIOR DE LULA DA SILVA (2003-2011) 

Luego de tres postulaciones a la presidencia de Brasil, en su cuarta presentacio n Luiz Ina cio 

Lula Da Silva fue proclamado ganador de los comicios presidenciales brasilen os del an o 2002. De 

origen obrero y sindical, lí der del Partido dos Trabalhadores (PT), el pernambucano llegaba a la 

ma xima magistratura brasilen a el 1 de enero de 2003. El gobierno saliente de Fernando Henrique 

Cardoso (1994-2002) si bien habí a conseguido la estabilizacio n macroecono mica, tuvo como deuda 

pendiente la reduccio n de la pobreza y la desigualdad. 

La irrupcio n de Lula supuso para la polí tica exterior brasilen a (PEB) un cambio dentro de la 

continuidad. Esto es, se mantuvo el principio autonomista que regí a la PEB mas se modifico  la forma 

en que dicho principio fue aplicado. Durante el perí odo presidencial de Fernando Henrique Cardoso 

(1995-2003) el vector autonomista fue abordado como autonomí a por la participacio n, en el 

gobierno de Lula da Silva como autonomí a por la diversificacio n. Durante el mandato de Cardoso 

fueron priorizadas las relaciones con los actores centrales en aras de moldear la formulacio n de reglas 

en el sistema internacional, en tanto Da Silva busco  diversificar las relaciones sin caer en 

alineamientos, acerca ndose a los Estados del Sur global al denunciar las asimetrí as vigentes en el 

a mbito global (Actis, 2014). Tanto la corriente nacionalista (se destacan las figuras de Celso Amorim 

y Samuel Pinheiro Guimara es) de Itamaraty como los intelectuales del PT (con Marco Aurelio Garcí a 

como ma ximo exponente) ganaron prominencia en la formulacio n de la PEB. Los primeros, 
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partidarios de la autonomí a por la diversificacio n y el multilateralismo, del desarrollo econo mico y 

de la vinculacio n con paí ses emergentes, con indicadores sí miles a los brasilen os. Los intelectuales 

del PT, por su lado, eran los principales auspiciantes de la integracio n sudamericana (Gomes Saraiva 

& Velasco Ju nior, 2016). 

Ame rica del Sur se posiciono  como lugar prioritario en la agenda externa de Da Silva. La 

regio n atravesaba el perí odo denominado giro a la izquierda15 en el cual los lí deres sudamericanos 

combinaban reto rica nacionalista y de voluntad integracionista. En el caso brasilen o, la polí tica 

exterior del perí odo lulista argumentaba que la prosperidad de Ame rica del Sur era totalmente 

compatible con los intereses nacionales brasilen os ya que esto permitirí a a Brasil ampliar sus 

exportaciones a sus socios regionales y viabilizar la presencia de empresas de capitales nacionales 

(Fernandes de Paula, 2013).  

Este proceso no se limito  u nicamente a la reto rica, sino que se materializo  mediante la 

ampliacio n y profundizacio n de los canales de dia logo con los paí ses vecinos, la creacio n de 

organizaciones y foros multilaterales, y su desempen o como interlocutor regional en mesas de 

negociacio n de alcance global o extrarregional, como el G20 comercial. De esta manera, Brasil avanzo  

hacia el rechazo de la iniciativa estadounidense de establecer el A rea de Libre Comercio de las 

Ame ricas (ALCA), iniciativa que conto  con un decidido impulso brasilen o; la creacio n de la Unio n de 

Naciones Sudamericanas (UNASUR), que reemplazo  a la Comunidad Sudamericana de Naciones; el 

surgimiento de los foros Ame rica del Sur-Paí ses A rabes y Ame rica del Sur-A frica; y, finalmente, la 

construccio n de una identidad sudamericana. Particularmente, la visio n hacia el Mercado Comu n del 

Sur (MERCOSUR) y sus socios se enfoco  en la necesidad de superar las desigualdades entre los 

Estados miembros y de materializar la integracio n de las cadenas productivas mediante un 

tratamiento especial hacia los socios menores. Para ello se avanzo  en direccio n hacia la 

profundizacio n institucional del bloque comercial. Un ejemplo emblema tico de esta orientacio n fue 

 
15  Entre la primera de cada del 2000 y primeros an os de la de cada del 2010, Ame rica Latina experimento  

el llamado giro a la izquierda. Varios paí ses de la regio n transitaron por gobiernos revisionistas de sus 

predecesores neoliberales en los an os noventa. En el argumento de Pablo Stefanoni (2016) encontramos como 

rasgos comunes en diversos grados: “un pacto de consumo (mercado interno), un pacto de inclusio n (polí ticas 

sociales) y un pacto de soberaní a (independencia frente a Estados Unidos, nuevos alineamientos 

internacionales)”. Ahora bien, este proceso no se plasmo  de forma homoge nea en el a rea latinoamericana, ya 

que hubo distintos perfiles en los respectivos gobiernos. Segu n Moreira, Raus y Gomez Leyton (2008) se pueden 

distinguir izquierdas racionales y gradualistas (PT en Brasil, Frente Amplio en Uruguay, Concertacio n de 

Partidos por la Democracia en Chile), izquierdas populistas y rupturistas (Partido Socialista Unido de 

Venezuela, Movimiento al Socialismo en Bolivia y Movimiento Alianza PAIS - Patria Altiva i Soberana en 

Ecuador) y por u ltimo casos hí bridos o intermedios (Frente para la Victoria en Argentina). 
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la creacio n del Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) durante la 

administracio n de Luiz Ina cio Lula da Silva. En la misma lí nea, este perí odo se caracterizo  por un 

mayor impulso institucional hacia el bloque, evidenciado por la creacio n del Parlamento del 

MERCOSUR y la entrada en vigor del Tribunal Permanente de Revisio n, instancia encargada de 

resolver controversias al interior del bloque comercial. Estas iniciativas reflejan un esfuerzo por 

fortalecer la estructura institucional del MERCOSUR y avanzar hacia una integracio n ma s profunda y 

equitativa. La Administracio n Da Silva se ocupo  de que Brasil fuese el “inductor” de la integracio n en 

Ame rica del Sur (Gavia o & Gomes Saraiva, 2019; Gomes Saraiva & Velasco Ju nior, 2016). 

POLÍTICA EXTERIOR DE DILMA ROUSSEFF (2011-2016) 

Luego de ocho an os de gestio n de Lula Da Silva, el PT se presento  a elecciones en el an o 2010 

con Dilma Vana Rousseff como candidata a la Presidencia de Brasil16. Economista de profesio n, 

Rousseff habí a sido parte del cí rculo gobernante brasilen o, dadas sus actuaciones como Ministra de 

Minas y Energí a (2003-2005) y como Ministra de la Casa Civil17 (2005-2010) durante los dos 

mandatos de Da Silva. Rousseff heredaba el poder en un perí odo que habí a estado marcado por el 

ascenso de millones de brasilen os a la clase media, la reduccio n de la pobreza, el notable despliegue 

de Brasil y Lula Da Silva en el escenario internacional y el boom de las commodities. Rousseff (56,05%) 

gano  las elecciones de 2010 frente a Jose  Serra (43,95%), perteneciente al Partido da Social 

Democracia Brasileira (PSDB) en la segunda vuelta; en las elecciones de 2014, ya con un margen 

mucho ma s acotado, frente a Ae cio Neves por 51,64% contra 48,36% de los votos. 

El PT continuo  gobernando Brasil aunque con una nueva figura presidencial, que 

inevitablemente, aun en un marco de continuidad de determinadas polí ticas pu blicas, introdujo sus 

matices dada las distintas preferencias y prioridades de los nuevos ejecutores. Asimismo, el contexto 

en el que goberno  Rousseff estuvo marcado por el descenso del precio internacional de los principales 

productos de la canasta exportadora brasilen a y, en el plano interno, por niveles inflacionarios por 

encima de los estimados, aumento del desempleo y por la creciente fragmentacio n polí tica a nivel 

electoral, social y parlamentario. 

 
16  Mediante una enmienda constitucional implementada en el an o 1997, en Brasil se establecio  la 

autorizacio n para una u nica reeleccio n presidencial de manera consecutiva. Cabe destacar que esta disposicio n 

no prohí be la posibilidad de ejercer ma s de un mandato presidencial, siempre que se respete el principio de 

alternancia entre perí odos de gobierno. 
17  El Ministro de la Casa Civil en Brasil desempen a funciones ana logas al cargo de Jefe de Gabinete en 

paí ses como Argentina y Estados Unidos. 
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Inicialmente, resulta pertinente aclarar que al menos en lo discursivo y programa tico, la PEB 

no sufrio  alteraciones con respecto a la gestio n anterior. En Itamaraty la lí nea autonomista fue 

mantenida y Ame rica del Sur continuo  siendo la prioridad en las relaciones exteriores brasilen as. 

Antonio Patriota, quien fuera designado canciller (2011-2013) al asumir Rousseff ya habí a ocupado 

posiciones de relevancia durante el perí odo de Da Silva18. Si bien se presentaba oficialmente como 

continuidad, el mismo ministro se habí a encargado de afirmar que “continuar na o e  repetir” (Gomes 

Saraiva & Bom Gomes, 2016). Durante el gobierno de Dilma Rousseff (2011-2016), la cancillerí a 

brasilen a tambie n estuvo dirigida por Luiz Alberto Figueiredo (2013-2014) y Mauro Vieira (2015-

2016). 

La polí tica exterior de Dilma Rousseff tuvo un cariz menos ambicioso y proactivo que la de 

Lula Da Silva, torna ndose ma s reactiva. La caí da del precio de las commodities afecto  los ma rgenes 

de maniobra de Brasil en el sistema internacional, sumado a que este mismo escenario econo mico 

restrictivo recayo  sobre la Cancillerí a puesto que sufrio  recortes presupuestarios que afectaron la 

presencia brasilen a en el exterior. Del mismo modo, el perfil de Rousseff era ma s apegado a cuestiones 

te cnicas y econo micas que a las diploma ticas; el nu mero de viajes presidenciales al exterior se vio 

contrastado con un marcado descenso en comparacio n al de Lula, lo que evidencia una mayor 

diplomacia presidencial en el perí odo anterior. La mandataria mostro  mucha mayor predisposicio n a 

atender cuestiones de í ndole dome stica que externas, sobre todo en casos donde el accionar 

internacional fuese con miras a obtener resultados simbo licos o de largo plazo. Este perí odo fue 

llamado como “o declínio do Brasil nas relaço es internacionais”19 (Gomes Saraiva & Velasco Ju nior, 

2016). 

Con respecto a Sudame rica, y en concatenacio n con lo expuesto en pa rrafos anteriores, la 

regio n no desaparecio  en los lineamientos de la PEB, incluso oficialmente subsiguio  como prioridad. 

El cambio radicarí a en que, si bien no hubo un retroceso en las estructuras polí ticas y comerciales 

creadas o profundizadas por el gobierno anterior, tampoco existio  profundizacio n o avance. Dilma 

Rousseff se mantuvo y desplego  su accionar dentro de los organismos y marcos regionales ya 

operativos previos a su asuncio n presidencial. Sin embargo, no se puede hablar de la construccio n de 

un liderazgo brasilen o. Rousseff limito  su despliegue a cuestiones de desarrollo econo mico, que 

 
18  Patriota ocupo  la titularidad de la Embajada brasilen a en Estados Unidos (2006-2009) y fue Secretario 

General de Relaciones Exteriores (2009-2010),  
19  El te rmino corresponde a Amado Luiz Cervo y Anto nio Carlos Lessa (2014). Gomes Saraiva (2016) cita 

y desarrolla dicha acun acio n. Para mas informacio n ve ase: Cervo, A. L., & Lessa, A. C. (2014). O declí nio: inserça o 

internacional do Brasil (2011-2014). Revista Brasileira De Política Internacional, 57(2), 133–151. 



21 
 

incluso sufrio  reveses dado que inversiones del Banco Nacional de Desenvolvimento Econo mico e 

Social (BNDES) se redujeran finalizando el primer mandato e incluso fueran puestas en jaque; incluso 

la cooperacio n regional se vio afectada al ser disminuidos los recursos que le eran asignados (Gomes 

Saraiva & Velasco Ju nior, 2016). 

POLÍTICA EXTERIOR DE MICHEL TEMER (2016-2019) 

No solo en Paraguay se llevo  a cabo una destitucio n presidencial por las ví as legales. Acusada 

de maquillar cuentas fiscales y de encubrir un de ficit presupuestario, Dilma Rousseff enfrento  al igual 

que Fernando Lugo un proceso de juicio polí tico20. En abril de 2016, la Ca mara de Diputados brasilen a 

aprobo  el inicio del impeachment21; en mayo del mismo an o el Senado brasilen o22 acepta el proceso 

 
20  La Constitucio n de la Repu blica Federativa del Brasil establece mediante sus artí culos 85 y 86 que 

constituyen crí menes de responsabilidad los actos del presidente que atenten contra la Constitucio n Federal, 

especialmente el violar la probidad administrativa, la ley presupuestaria, el cumplimiento de leyes y decisiones 

judiciales, y el libre ejercicio de los Poderes. Si una acusacio n contra el presidente de la Repu blica fuere admitida 

por dos tercios de la Ca mara de Diputados, sera  objeto de enjuiciamiento ante el Senado Federal en los crí menes 

de responsabilidad; en cuanto el Senado aceptare el pedido de enjuiciamiento, el presidente en ejercicio queda 

apartado provisionalmente del cargo mas no removido por un plazo ma ximo de 180 dí as. Si cumplido este 

intervalo el Senado no expresare su veredicto, el presidente puede retornar a su cargo, lo que no implica 

cancelacio n del juicio. Por otro lado, la Ley 1079/1950, en sus artí culos 33, 34 y 68, establece que corresponde 

al Senado Federal, mediante el voto afirmativo de dos tercios de sus miembros presentes, apartar del cargo de 

forma definitiva al presidente y determinar el tiempo de inhabilitacio n para ejercer cargos pu blicos. Si la 

resolucio n es aprobada por la mayorí a calificada ya mencionada, la destitucio n se concreta y el proceso de 

impeachment resulta consumado. 
21  La palabra impeachment es un anglicismo que refiere al proceso de destitucio n de un funcionario 

pu blico por parte de un cuerpo legislativo. Dicho te rmino es usado con frecuencia en niveles oficiales, 

gubernamentales y en medios de comunicacio n en Brasil. 
22  La Ca mara de Diputados brasilen a cuenta con 513 escan os mientras que el Senado Federal posee 81 

bancas. La duracio n del mandato de un diputado es de 4 an os y son electos en paralelo a las elecciones 

presidenciales. Los senadores cuentan con 8 an os de funciones en el Congreso y la ca mara se renueva 

alternadamente entre un tercio y dos tercios de la misma. La fragmentacio n y dispersio n partidaria en Brasil se 

puede apreciar en el a mbito parlamentario, donde existe una gran cantidad de partidos y ninguno, por sí  mismo, 

puede dominar la arena legislativa. Es por ello que informalmente en Brasil funciona una dina mica con reglas 

no escritas llamada “presidencialismo de coalicio n”, donde cada presidente electo por el voto popular debe a 

cambio de conseguir apoyo polí tico, pactar obligadamente con distintas expresiones polí ticas y conceder 

puestos gubernamentales segu n la fuerza y capacidad de negociacio n de cada caso. Estos cargos pueden ir 

desde ocupar la vicepresidencia en la fo rmula electoral, liderazgo de ministerios y otros puestos de menor 

jerarquí a. En el caso particular de Dilma Rousseff, el PT conto  en su coalicio n con una serie de partidos aliados, 

entre los cuales se destacan algunos de los ma s relevantes, como el PMDB, el Partido Progressista (PP), el 

Partido Republicano Brasileiro (PRB), el Partido Social Democra tico (PSD), Partido da Repu blica (PR), el Partido 

Republicano da Ordem Social (PROS) y el Partido Comunista do Brasil (PCdoB). So lo la u ltima fuerza polí tica 

mencionada junto al PT apoyo  a Dilma en el proceso de impeachment. No obstante, otros partidos que 

formalmente no eran parte de su coalicio n respaldaron a la entonces presidenta. 
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iniciado y suspende a Rousseff de su cargo por 180 dí as, que finalmente fue destituida por la misma 

ca mara en agosto de 2016. El vicepresidente Michel Temer, del Partido do Movimento Democrático 

Brasileiro (PMDB), asumio  la Presidencia de la Repu blica Federativa del Brasil y completo  el mandato 

que finalizo  el 31 de diciembre de 2018.  

A diferencia de Federico Franco, el gobierno de Michel Temer no se vio obligado a superar un 

escenario de aislamiento regional23; con su vecino guaraní  la relacio n permanecio  bajo cauce de 

absoluta normalidad e incluso con deseos de profundizarse24 (La Nacio n, 2016). Una particularidad 

de la Administracio n Temer fue la designacio n de dos figuras polí ticas para la cartera de Relaciones 

Exteriores, rompiendo con la lí nea del PT de diploma ticos de carrera en la titularidad del cargo. Los 

designados fueron Jose  Serra (2016-2017) y Aloysio Nunes (2017-2018), ambos del PSDB. 

Con el PSDB dentro del entramado polí tico sustentador Michel Temer, y al mando de 

Itamaraty, regresaron a la conduccio n de la PEB los diploma ticos de tendencia institucionalista, los 

cuales abogaban por la insercio n internacional dentro de los regí menes del orden liberal. Serra 

califico  a la PEB del perí odo petista como “ideolo gica” y propuso acercar nuevamente a Brasil a los 

aliados tradicionales, Estados Unidos y los paí ses europeos (Gomes Saraiva, 2018). 

 
23  El MERCOSUR, dada la falta de voluntad polí tica de sus miembros no emitio  declaraciones y tampoco 

resolvio  emprender medidas contra Brasil en ninguna de las fases del impeachment. Por el lado de UNASUR, el 

organismo no se pronuncio , ya que los paí ses miembros no lograron alcanzar un consenso para que la 

organizacio n se expida. Sin embargo, sí  lo hizo su secretario general, Ernesto Samper quie n en el momento de 

la suspensio n de Rousseff le declaro  su respaldo acusando a los promotores del impeachment de judicializar la 

polí tica y de responder a poderes media tico-econo micos, a la vez que expuso que adema s de ser un hecho 

condenable, se trato  de existencia de los nu meros de bancas dispuestas a destituir a Rousseff. 

Por parte de la OEA, su secretario general Luis Almagro actuando en el marco de la Carta Democra tica 

Interamericana viajo  hacia Brasilia para entrevistarse con Dilma Rousseff en abril de 2016. Luego de los 

encuentros emitio  un comunicado donde expresaba que el caso no ameritaba destitucio n y que se estaba frente 

a un escenario de oportunismo polí tico partidario. Por el contrario, el Consejo Permanente de la OEA no abordo  

la problema tica pese a que las delegaciones de Bolivia, Nicaragua y Venezuela hicieran eco de ello. Cuando se 

produce finalmente la destitucio n, la OEA no pronuncio  palabras al respecto y en el mismo canal, no adopto  

decisiones en contra de Brasilia. A nivel bilateral, Managua, Quito, Caracas y La Paz calificaron al suceso como 

un “golpe parlamentario”, retirando estas u ltimas tres a sus embajadores en Brasilia. Desde Montevideo se 

observo  a la destitucio n con el cara cter de “injusta”, en tanto que desde Buenos Aires manifestaron respeto por 

el episodio dado por haber estado enmarcado en ví as institucionales (Gomez, 2017). 
24  El canciller paraguayo Eladio Loizaga aclaro  que desde su paí s se respetaba la decisio n del Senado 

brasilen o y que esperaba incluso una profundizacio n de las relaciones entre ambos paí ses en los a mbitos 

polí tico, econo mico y comercial, al tiempo que manifesto  su aspiracio n de que el cambio presidencial brasilen o 

sea beneficioso para el MERCOSUR (La Nacio n, 2016). 
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Durante este perí odo primo  la visio n de que Brasil ya no podí a desplegarse como global 

player, fundamentada por un lado en el complejo escenario interno brasilen o a nivel polí tico, social y 

econo mico y por el otro por un declive en el auge de los paí ses emergentes (exceptuando China). De 

ello se deduce que Brasil retornaba a ubicarse en una condicio n perife rica del sistema internacional, 

donde se objetaba la postura de percibir al paí s como poderoso. Sin embargo, a diferencia de otros 

perí odos de la historia brasilen a donde aun en condicio n perife rica Brasil levantaba la voz en pos de 

ciertos objetivos, durante el gobierno de Temer no se evidencio  un comportamiento similar, dado el 

cara cter reactivo en distintas mesas internacionales, la no receptividad por parte de actores centrales, 

y el eclipse frente a actores como China y Rusia (Actis, 2018). 

En el vecindario sudamericano, Brasilia dejo  vacante el liderazgo regional que llevo  a cabo 

desde la redemocratizacio n. En el a mbito mercosureano, el gobierno de Temer abogo  por la 

flexibilizacio n y “modernizacio n” del bloque. Asimismo, se busco  fortalecer las relaciones con los 

miembros de la AP, lo que, junto a un cambio en la relacio n con Maduro, ya habí a sido ensayado 

durante el gobierno de Rousseff25. La reorientacio n de la PEB se vio plasmada en el papel ante la crisis 

venezolana, donde Brasil experimento  un rol pasivo y de bajo perfil: en el Grupo de Lima no fue 

observado un liderazgo brasilen o, aunque sí  fue harto evidente el distanciamiento con el gobierno de 

Nicola s Maduro, al punto de que Brasil voto  positivamente por la suspensio n venezolana en el 

MERCOSUR. Este giro hacia una postura menos protago nica tambie n se pudo ver cuando la UNASUR, 

que habí a nacido por iniciativa brasilen a, fue testigo de co mo Brasil, junto a otros miembros, 

suspendieron indefinidamente su participacio n en el an o 2018 (Actis, 2017; Actis, 2018). 

POLÍTICA EXTERIOR DE JAIR BOLSONARO (2019-2023) 

Aunque algunas voces lo identificaran como un outsider de la polí tica brasilen a, lo cierto es 

que Jair Messias Bolsonaro habí a sido diputado federal desde 1991 hasta 2018 en forma 

ininterrumpida; lo rupturista no era su origen sino su reto rica. Apelando a un descontento 

generalizado en la sociedad brasilen a para con su clase dirigente, el excapita n del Eje rcito Brasilen o 

llevaba consigo un discurso que en grandes lí neas incluí a: Anticomunismo, antiglobalismo, 

 
25  Durante la gestio n predecesora a la de Temer hubo cuestionamientos a la calidad democra tica 

venezolana, a la vez que la presidenta Rousseff recibio  a opositores del gobierno de Maduro. Por otro lado, en 

2015 Rousseff visito  Me xico donde firmo  junto a Enrique Pen a Nieto un Acuerdo de Cooperacio n y Facilitacio n 

de Inversiones y se discutio  la posibilidad de disminuir barreras pararancelarias. Al an o siguiente realizo  una 

visita a Chile, donde se esbozo  la posibilidad de firmar un acuerdo de compras gubernamentales, lo que sí  

efectivizo  el canciller Mauro Vieira con Peru  en 2016, siendo el primer acuerdo que Brasil firma en esa materia 

(Actis, 2017). 
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antipolí tica, antifeminismo, liberalismo econo mico y conservadurismo social. En octubre de 2018, 

Bolsonaro, del Partido Social Liberal (PSL) gano  la segunda vuelta electoral frente al candidato del PT, 

Fernando Haddad, por lo que asumio  la presidencia de su paí s al iniciarse el an o 2019. 

La polí tica exterior habí a sido un asunto relevante en la campan a de Bolsonaro, marcada por 

su fe rrea oposicio n a los gobiernos de izquierda en Ame rica Latina, especialmente Venezuela, y un 

alineamiento estricto con Estados Unidos, particularmente con Donald Trump. Este enfoque se 

consolido  con el nombramiento de Ernesto Arau jo, un diploma tico de carrera por fuera de las 

primeras lí neas de Itamaraty26, como Ministro de Relaciones Exteriores27. 

Segu n Gomes Saraiva (2023), debe buscarse en la ideologí a presidencial el cambio en la PEB. 

Bolsonaro, a raí z de su cosmovisio n y la de Arau jo, impulso  una agenda basada en el anticomunismo, 

el antiglobalismo, el conservadurismo y el occidentalismo, relegando a Itamaraty como institucio n 

trascendente y rompiendo con los patrones tradicionales. Esta visio n se caracterizo , en sus te rminos, 

por el rechazo a las instituciones multilaterales, lesivas a la soberaní a brasilen a; calificacio n de 

comunista y rechazo a todo feno meno por fuera de los para metros bolsonaristas; la defensa de los 

asediados valores judeocristianos y la civilizacio n occidental a la cual pertenecí a Brasil; y un discurso 

en absoluta sintoní a con Washington, acompan ado de rasgos sinofo bicos en su narrativa. No obstante, 

desde otros sectores como los militares y el lobby agropecuario se busco  contener el exceso de 

ideologizacio n de la PEB (Barcelo  & Barrenengoa, 2023). 

Un rasgo totalmente distintivo de la PEB de Bolsonaro es la aplicacio n del americanismo 

ideológico, que consiste en un privilegio absoluto por el ví nculo con Estados Unidos, justificado en 

factores de corte normativo y principista28. Este patro n de relacionamiento habí a sido trazado por 

 
26  Ernesto Arau jo no contaba con antecedentes como jefe de una misio n diploma tica permanente de 

Brasil. Hasta el momento de su designacio n se desempen aba como Director del Departamento de Estados 

Unidos, Canada  y Asuntos Interamericanos de Itamaraty.  
27  El gabinete y cí rculo de Bolsonaro no fue precisamente un espacio monolí tico. En su interior, se pueden 

identificar tres sectores que en determinadas ocasiones interactuaron en oposicio n entre sí , a saber: liberales, 

militares y conservadores, siendo estos u ltimos los de tinte ma s ideolo gico. Dentro de los conservadores, se 

encuentra el grupo de los antiglobalistas. Arau jo y los hijos de Bolsonaro formaron parte de esta corriente, la 

cual tuvo como guru  al escritor Olavo de Carvalho (Pirotta, 2019). 
28  La PEB siempre pendulo  entre el americanismo y el universalismo. Por americanismo se entiende el 

modelo que veí a en la relacio n privilegiada con Washington el vehí culo que darí a a Brasil aumentar sus recursos 

de poder y su capacidad de negociacio n. El americanismo tiene dos vertientes, la ideolo gica, explicada ut supra 

y la pragma tica, que ve el ví nculo en te rminos netamente instrumentales, un medio efectivo para obtener 

ventajas de los eventos siste micos. El universalismo, por su parte plantea la multiplicidad de conexiones y lazos 

con los socios del concierto internacional sin romper el ví nculo con Estados Unidos. Dentro del americanismo 

pragma tico se destacan los gobiernos de Getu lio Vargas (1930-1945; 1951-1954), Juscelino Kubitschek (1956-
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u ltima vez durante el gobierno de Castelo Branco (1964-1967) y en el caso particular de Bolsonaro 

“este serí a un americanismo ideolo gico, pero sin argumentos basados en el intere s nacional brasilen o. 

Esto no posee antecedentes” (Pereyra Doval, 2019).  

Lo que Sudame rica represento  para Bolsonaro se deduce como un corolario de lo expuesto. 

Por empezar su prioridad estaba centrada en Washington y la regio n quedo  relegada. La arquitectura 

e instituciones regionales, desprestigiadas y catalogadas como favorables a gobiernos de izquierda, 

fueron alcanzadas en este cambio; Brasil se retiro  de la UNASUR y la Comunidad de Estados 

Latinoamericanos y Cariben os (CELAC); el MERCOSUR fue catalogado como no prioritario por el 

ministro de economí a Paulo Guedes, poniendo su atencio n en flexibilizar el bloque y reducir el arancel 

externo comu n, aunque durante el transcurso del gobierno tuvo que cambiar de parecer debido a 

resistencias de la industria brasilen a (Barcelo  & Barrenengoa, 2023). 

En funcio n del anticomunismo recalcitrante y del alineamiento a Estados Unidos, las 

relaciones con los gobiernos vecinos se trazaron en tanto la ideologí a polí tica del socio gobernante. 

A mayor afinidad ideolo gica, mayor cercaní a y viceversa. Se podrí a afirmar que las relaciones fueron 

abordadas con gobiernos (o incluso con candidatos) y no con Estados, particularmente en 

Sudame rica hubo sintoní a con Iva n Duque (Colombia), Sebastia n Pin era (Chile) y Mario Abdo Bení tez 

(Paraguay), con correlato en el reconocimiento hacia Juan Guaido  como presidente venezolano 

mientras que Argentina estuvo signada a su cambio polí tico interno29 (Gomes Saraiva, 2023).  

Aunque al inicio de su gobierno hubo cierto paisaje polí tico convergente para con Bolsonaro 

esto no redundo  en impulso al regionalismo. La pandemia de COVID-19 demostro  que Brasil no tuvo 

intencio n alguna de liderar una polí tica auto noma y concertada en el espacio sudamericano, incluso 

Brasil termino  aislado de la propia regio n. La PEB, otrora ambiciosa, fue reactiva con Bolsonaro. Al 

mismo tiempo, a raí z de la pandemia, legisladores de peso e influyentes identificaron al desempen o 

de Arau jo como un obsta culo para la adquisicio n de vacunas. Esta percepcio n genero  tensiones con 

figuras clave del poder legislativo, lo que culmino  en su dimisio n. El sucesor, Carlos França, tambie n 

 
1961), el perí odo del Baro n de Rio Branco al frente de la Cancillerí a brasilen a (1902-1912); dentro del 

americanismo ideolo gico se encuentran las gestiones de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951) y Humberto Castelo 

Branco (1964-1967). Se incluyen en la rama universalista las administraciones de Ja nio Quadros (1961), Joa o 

Goulart (1961-1964), Ernesto Geisel (1974-1979), Fernando Collor de Mello (1990-1992), Fernando Henrique 

Cardoso (1995-2003), Lula da Silva (2003-2011) y Dilma Rousseff (2011-2016) (Pereyra Doval, 2019). 
29  Es posible distinguir dos momentos: durante el gobierno de Mauricio Macri, relaciones cordiales mas 

no de evidente asociacio n. Con Alberto Ferna ndez, dada su proximidad con Lula Da Silva, hubo un momento de 

enfriamiento de la relacio n, a la cual el embajador argentino en Brasil Daniel Scioli y el canciller posterior a 

Arau jo, Carlos França lograron darle un canal de cordialidad ba sica (Gomes Saraiva, 2023). 
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diploma tico de carrera, introdujo otro color con su ejercicio. Se acerco  nuevamente a los discursos 

tradicionales de Itamaraty y a la centralidad del ministerio, busco  reducir fricciones con socios 

tradicionales, incluso intentando mejorar el ví nculo con los socios regionales. No obstante, y limitado 

por la figura presidencial, la PEB no fue clara y certera (Barcelo  & Barrenengoa, 2023; Gomes Saraiva, 

2023).  

GOBIERNOS PARAGUAYOS (2003-2022) 

POLÍTICA EXTERIOR DE NICANOR DUARTE FRUTOS (2003-2008) 

Luego de la crisis del marzo paraguayo de 1999 a causa del asesinato del entonces 

vicepresidente Luis Maria Argan a, sectores de la ciudadaní a paraguaya y de los partidos de oposicio n 

iniciaron protestas y enfrentamientos en las calles asuncenas, que se llevaron consigo la vida de siete 

personas. Ante tal escenario, el presidente Raul Cubas Grau dimitio  y asumio  el poder el senador Luis 

A ngel Gonzalez Macchi. A la fragilidad polí tica se le adiciono  el contexto econo mico, que tení a a 

Paraguay en un serio estancamiento de su economí a y con graves aprietos en sus pagos de deuda 

externa. Es en este marco que en Paraguay, simulta neamente hubo en el an o 2003 un cambio 

presidencial aunque no de signo polí tico. El candidato de la Asociacio n Nacional Republicana-Partido 

Colorado (ANR-PC), O scar Nicanor Duarte Frutos, fue elegido presidente por la ciudadaní a guaraní . 

No se trataba de alguien ajeno a la polí tica y menos que menos al cí rculo gobernante, ya que 

previamente habí a comandado la cartera de Educacio n y Cultura en los gobiernos de Juan Carlos 

Wasmosy (1993-1998) y Luis Gonza lez Macchi (1999-2003), ambos de la ANR-PC y el u ltimo, su 

predecesor. 

Los gobiernos colorados han asignado una importancia menor a la regio n, la cual fue vista 

netamente en corte oportunista. No han pretendido modificar las reglas imperantes en el sistema 

interamericano en pos de lograr apoyo norteamericano que coadyuve a mantener el statu quo interno. 

Este modelo de vinculacio n paraguayo para con los Estados Unidos, y consecuentemente con la regio n 

latinoamericana, le valio  el te rmino de aislamiento (Russell & Tokatlian, 2009). 

Si bien los gobiernos de la ANR-PC no han sido catalogados dentro del giro a la izquierda, los 

aires de integracio n regional fueron superiores a las diferencias polí ticas de Paraguay con sus pares 

regionales. El gobierno de Duarte Frutos busco  acercarse ma s hacia el vecindario latinoamericano 

diferencia ndose de sus predecesores, tambie n colorados, quienes optaron por trazar alineamientos 

automa ticos con los Estados Unidos. Nicanor Duarte Frutos comenzo  a mostrar una leve distancia al 

no tomar como prioridad la agenda estadounidense en la “Guerra contra el terrorismo”; a la negativa 
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de conformar el ALCA y al reclamo paraguayo para que Washington elimine subsidios agrí colas; de 

todas formas, Paraguay siguio  asignando el cara cter de prioritaria a dicha relacio n. Bajo Duarte 

Frutos, la polí tica exterior paraguaya (PEP) fue de cara cter proactivo (o por lo menos durante gran 

parte de su mandato), abandonando el cara cter de “a la deriva”, teniendo como lineamientos la 

integracio n y solidaridad latinoamericanas, la diversificacio n de ví nculos bilaterales y la vista en el 

MERCSOUR como herramienta para la integracio n a fines de aumentar exportaciones a los socios del 

bloque. En lo que respecta al a rea mercosureana, el gobierno de Duarte Frutos abogo  por la reduccio n 

de las asimetrí as entre los Estados miembros, proponiendo tratamientos especiales y beneficios para 

los socios menores. Este enfoque refleja una estrategia orientada a fortalecer la posicio n de Paraguay 

dentro del bloque comercial y a fomentar una integracio n regional ma s equitativa (Arce, 2011; 

Heduvan, 2020; Kfuri & Lamas, 2008). 

POLÍTICA EXTERIOR DE FERNANDO LUGO (2008-2012) 

Fueron 61 los an os de gobiernos colorados sucesivos. El dominio polí tico de la ANR-PC sobre 

Paraguay fue totalmente predominante e ininterrumpido. Algunos de estos llegaron al poder por la 

ví a de la fuerza, otros por canales institucionales. Con todo, el factor comu n a cada uno de ellos fue 

una misma bandera polí tica que los cobijo , destaca ndose el gobierno dictatorial de Alfredo Stroessner 

quie n se mantuvo al mando de la Repu blica del Paraguay por 34 an os consecutivos, iniciados en 1954. 

Sin embargo, la indiscutida hegemoní a colorada sufrio  un cimbronazo el 20 de abril de 2008 cuando 

el exobispo cato lico Fernando Armindo Lugo Me ndez, perteneciente a la Alianza Patrio tica para el 

Cambio (APC), fue proclamado ganador de las elecciones presidenciales paraguayas y asumio  el cargo 

el 15 de agosto del mismo an o siendo la primera vez en la totalidad de la historia paraguaya que un 

presidente saliente cedí a el mando a un sucesor que no fuese de su color polí tico a trave s de la ví a 

institucional. 

Fernando Lugo gano  las elecciones con el 40,82% de los votos. Se trataba de un outsider en la 

polí tica guaraní , dado que nunca habí a declarado pertenencia a partido polí tico alguno. Su 

popularidad comenzo  mediante su participacio n en las movilizaciones que buscaban impedir que 

Duarte Frutos consiguiera estar habilitado para ir a por la reeleccio n de su mandato y para ocupar 

simulta neamente al cargo de Presidente de la Repu blica, el de presidente de la ANR-PC30. Si bien se 

 
30  La norma fundamental del ordenamiento jurí dico paraguayo, la Constitucio n de la Repu blica del 

Paraguay, promulgada en 1992, prohí be expresamente la posibilidad de reeleccio n al cargo de presidente de la 

Repu blica así  como tampoco al ejercicio de esta investidura en simulta neo con otros cargos, tanto pu blicos 

como privados. 
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le pueden atribuir componentes progresistas o de centroizquierda dada su identificacio n con la 

Doctrina Social de la Iglesia Cato lica y su catalogacio n de “obispo de los pobres”, lo cierto es que 

Fernando Lugo denunciaba al arco polí tico paraguayo de forma general, o sea, a la clase política (Fassi, 

2010). 

En aras de tejer un armado polí tico que le sirviera de herramienta electoral, el itapuense 

debio  articular en un mismo paraguas a fuerzas polí ticas de distinta í ndole ideolo gica o posicio n en 

el espectro, uniendo desde partidos tradicionales como el Partido Liberal Radical Aute ntico (PLRA) 

hasta partidos de izquierda como el Partido Popular Tekojoja31. La plataforma resultante de esta 

unio n fue la APC32, que llevo  como candidato a presidente a Fernando Lugo, y como aspirante a 

vicepresidente a Federico Franco, del PLRA. 

Es menester destacar que en su discurso de campan a, Fernando Lugo propuso un pacto social 

que descansaba sobre los siguientes ejes: 1-Reforma agraria; 2-Reactivacio n econo mica; 3-

Recuperacio n de la institucionalidad de la Repu blica; 4-Justicia independiente; 5-Un plan de 

emergencia nacional; 6-Recuperacio n de la soberaní a, especialmente la soberaní a energe tica (Fassi, 

2010). Dos de los mencionados puntos no entrarí an u nicamente en colisio n con las administraciones 

coloradas previas, sino con el vecino Brasil. El primer eje dada la presencia del capital brasilen o y 

brasiguayo33 en la economí a paraguaya, y el sexto eje, en los te rminos del uso y venta de la energí a 

hidroele ctrica producida por la Represa de Itaipu . 

 
31  En idioma guaraní  Tekojoja significa “unio n e igualdad”. 
32  Fernando Lugo asumio  la presidencia paraguaya con la APC como soporte, la cual no fue una fuerza 

polí tica homoge nea sino un frente electoral donde el PLRA ocupaba una posicio n predominante aun sin haber 

colocado al titular de la fo rmula presidencial. Para el perí odo legislativo 2008-2013, el PLRA se consolido  como 

la fuerza polí tica con mayor representacio n dentro de la APC, al haber obtenido el nu mero ma s elevado de 

escan os tanto en la Ca mara de Diputados como en la Ca mara de Senadores de Paraguay, por lo cual el poder 

legislativo no actuo  en sinergia con el poder ejecutivo, tanto por ser minorí a el oficialismo en ambas ca maras, 

y al interior del oficialismo, por no actuar como bloque cohesionado. 
33  Se conoce como brasiguayos a los inmigrantes brasilen os y sus descendientes que se encuentran 

establecidos en los departamentos orientales de Paraguay y que se dedican a la actividad agropecuaria, 

particularmente al cultivo de soja. Estimaciones del an o 2008 los colocan en un nu mero cercano a las 500.000 

personas (Perasso, 2010). Ocupan un lugar sumamente importante en el reparto de tierras ya que “alrededor 

del 19% del territorio nacional paraguayo, es decir 7,7 millones de hecta reas (el 32% del total de las tierras 

cultivables), esta  en manos de propietarios extranjeros. Y unas 4,8 millones de hecta reas pertenecen a 

brasilen os”. Las interacciones entre este grupo y la poblacio n local no han resultado ser del todo armoniosas ya 

que se han vislumbrado como problemas como: desplazamiento de comunidades agrí colas paraguayas, bajo 

uso de mano de obra local, conflictos laborales, uso del idioma portugue s en detrimento del espan ol y guaraní , 

no integracio n a las tradiciones y cultura paraguaya, etc. (Lemoine, 2014). 
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El gobierno de Fernando Lugo tuvo el paso de tres cancilleres: Alejandro Hamed (2008-2009), 

He ctor Lacognata (2009-2011) y Jorge Lara Castro (2011-2012). El primero de ellos planteo  como 

objetivos de la PEP: la recuperacio n y defensa de la soberaní a del paí s; la independencia en la toma 

de decisiones; y la recuperacio n de recursos estrate gicos. A estos Lacognata les adiciono  la reforma 

del Servicio Exterior Paraguayo (Lambert, citado por Heduvan, 2019). 

Es necesario rescatar que determinadas tendencias de la PEP durante este perí odo (2008-

2012) se habí an comenzado a gestar durante la administracio n predecesora. Fernando Lugo continuo  

y profundizo  el estilo proactivo, la polí tica exterior como medio para las superacio n de desafí os 

socioecono micos, la renegociacio n de los te rminos financieros de la Represa de Itaipu , la 

consolidacio n de relaciones con Estados asia ticos, la priorizacio n de los ví nculos regionales, el 

abandono del alineamiento automa tico para con los Estados Unidos en diferentes facetas de la arena 

internacional y la bu squeda de la reduccio n de asimetrí as entre los Estados sudamericanos (Arce, 

2011; Ribeiro Luí s, Zague, & Berdu, 2015). Como diferencia entre ambos presidentes puede sen alarse 

que mientras Nicanor Duarte Frutos lo hací a desde un lugar reservado, Fernando Lugo hizo lo suyo 

con un tono un tanto ma s altivo. El exobispo ya desde su campan a presidencial esbozaba sus visiones 

de la PEP y sus objetivos se mostraban ma s ambiciosos. 

En relacio n con el entorno sudamericano, la administracio n Lugo hizo de Paraguay un actor 

participativo en las estructuras polí ticas vigentes con el objetivo de poder influir en favor de los 

Estados con menor peso polí tico, teniendo como fin reducir las desigualdades entre los paí ses socios 

y estimulando la integracio n regional para conseguir un escenario ma s igualitario. La bu squeda de 

nuevas asociaciones y diversificacio n de relaciones apuntaron a equilibrar y funcionar de contrapeso 

a la influencia de los dos grandes actores sudamericanos, Brasil y Argentina. Del mismo modo, se 

buscaba en dichos ví nculos lí neas de apoyo a programas internos para el desarrollo social y 

econo mico (Ribeiro Luí s, Zague, & Berdu, 2015). 

POLÍTICA EXTERIOR DE FEDERICO FRANCO (2012-2013) 

El 15 de junio de 2012, en Curuguaty, Departamento de Canindeyu , un enfrentamiento entre 

fuerzas policiales paraguayas y campesinos ocupantes de una finca dejo  ví ctimas fatales en ambos 

lados. Este hecho desencadeno  en un juicio polí tico34 cuando el 21 de junio del mismo an o, la Ca mara 

 
34  El artí culo 225 de la Constitucio n de la Repu blica del Paraguay establece que el Presidente de la 

Repu blica es pasible de ser sometido a juicio polí tico. Para que este sea llevado a cabo es necesario que el 

proceso comience mediante acusacio n formulada para la Ca mara de Diputados y aprobada por dos tercios de 

sus miembros. Si prosperare la acusacio n, esta sera  dirigida a la Ca mara de Senadores la cual tendra  la potestad 
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de Diputados aprobo  el inicio de un proceso de destitucio n contra Fernando Lugo. Al dí a siguiente, el 

Senado resolvio  su remocio n del cargo y su reemplazo por el vicepresidente Luis Federico Franco 

Go mez, del PLRA35.  

El juicio polí tico, realizado con notoria diligencia, suscito  crí ticas sobre la falta de garantí as 

procesales para Lugo. Desde su inicio, el gobierno de Franco se vio debilitado, especialmente en el 

a mbito internacional. MERCOSUR y UNASUR suspendieron a Paraguay36, mientras que la 

Organizacio n de los Estados Americanos (OEA) adopto  una postura diferente37. En el plano bilateral, 

 
de declarar la culpabilidad tambie n por la ví a del voto afirmativo de dos tercios de los senadores, teniendo como 

efecto u nicamente la separacio n de la persona de su cargo en ejercicio. 
35  El Poder Legislativo de Paraguay esta  conformado por dos ca maras: la Ca mara de Diputados, 

compuesta por 80 miembros, y la Ca mara de Senadores, integrada por 45 legisladores. Durante el perí odo en 

cuestio n (2008-2013), la APC obtuvo un total de 31 escan os en la Ca mara de Diputados, de los cuales 29 

correspondieron al PLRA. En la Ca mara de Senadores, la APC alcanzo  17 bancas, de los cuales 14 fueron 

ocupados por representantes del PLRA (Fassi, 2010). Como se desprende de los datos, la posicio n del PLRA era 

absolutamente mayoritaria entre los miembros de la APC en el Congreso. Tras retirar su apoyo al entonces 

presidente y, con una votacio n convergente junto a la ANR-PC, los nu meros necesarios para la destitucio n 

resultaron holgados. 
36  En momentos de la gestacio n del juicio polí tico y una vez obtenida la notificacio n de la aprobacio n del 

inicio del proceso por parte de la Ca mara de Diputados paraguaya, los presidentes de los paí ses miembros de 

UNASUR decidieron enviar en modo de urgencia a sus respectivos cancilleres a Asuncio n a los fines de entablar 

dia logo con los distintos actores involucrados; entre los objetivos del grupo estaban el impedimento de la 

realizacio n del juicio, o que se llevase a cabo con las debidas garantí as procesales para el acusado. Las 

negociaciones resultaron infructuosas. Una semana despue s, el dí a 29 de junio de 2012, se desarrollaron en la 

ciudad de Mendoza la XLIII Cumbre de Jefas y Jefes de Estado del MERCOSUR y Estados Asociados por un lado 

y Reunio n Extraordinaria del Concejo de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de UNASUR, dada la coincidencia 

de los miembros. Por el lado del MERCOSUR, ampara ndose en el Protocolo de Ushuaia, se decidio  condenar los 

acontecimientos ocurridos en Paraguay y suspender la participacio n de dicho paí s en los o rganos del bloque. 

Asimismo, no se estipularon medidas sancionatorias en el terreno econo mico y la interrupcio n de los proyectos 

del FOCEM en los cuales Paraguay resultaba beneficiado. La UNASUR, en lí neas paralelas, basa ndose en su 

tratado constitutivo condeno  los sucesos, caracterizo  al juicio como sumarí simo y carente del debido derecho 

a la defensa y procedio  a suspender Paraguay de participar de sus o rganos y foros. A su vez, se comprometí an 

a conformar un grupo de alto nivel para el seguimiento de la situacio n en miras del retorno paraguayo a la 

“senda democra tica” (Gomez, 2017). 
37  La OEA opto  por trazar un curso de accio n distinto al de las dos instancias sudamericanas mencionadas 

previamente. Tras el inicio del juicio polí tico, el secretario general de la OEA, Jose  Miguel Insulza, lanzo  dos 

comunicados en los manifestaba su deseo de que los hechos siguieran su cauce dentro del marco constitucional 

y que fuese asegurada la preparacio n para una adecuada defensa. Tras el abandono de la presidencia por parte 

de Lugo, Insulza comunico  que no se habí an respetado ciertos derechos y que varios principios democra ticos 

estaban siendo violados, ponie ndose por encima la letra de la ley y no su espí ritu. El dí a 26 de junio de 2012, 

Insulza decide encabezar una misio n que desembarco  en Asuncio n a principios de julio; dicha misio n serí a solo 

en cara cter informativo y buscaba dialogar con las distintas partes de la crisis polí tica paraguaya. No se 

estipulaban sanciones y reversio n de la situacio n, tampoco se hací a mencio n a la Carta Democra tica 

Interamericana. Al presentar el informe final de la misio n, Insulza expuso que los trabajos de la OEA debí an ser 
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la reaccio n fue diversa38: Brasil, por ejemplo, llamo  a consultas a su embajador en Asuncio n (Peregil, 

2012).  

Franco no solo se enfrentaba al distanciamiento con sus vecinos, sino que la prioridad de su 

agenda estaba dirigida a resolver cuestiones internas. Entre aguas turbulentas y en un barco cuyo 

timo n au n no estaba bien afianzado, la PEP se mostraba como un verdadero desafí o. 

El canciller designado para el perí odo Franco (2012-2013) fue el liberal Jose  Fe lix Ferna ndez 

Estigarribia. A fines de poder sortear el aislamiento regional al que Ferna ndez Estigarribia califico  

como persecucio n, inaceptable y lesivo para la soberaní a de su paí s, Paraguay busco  intensificar las 

relaciones con paí ses que habí an permanecido con postura neutra o de liviana condena a la 

destitucio n de Lugo. La PEP del presente perí odo, puede ser analizada en dos ejes: el vertical, que 

comprende las relaciones de Paraguay con Ame rica del Norte y Europa; y el eje horizontal que hace 

referencia a Sudame rica (Ribeiro Luí s, Zague, & Berdu, 2015). 

En el eje horizontal, las relaciones con la regio n fueron tensas, en particular con Venezuela, 

cuyo ingreso al MERCOSUR se oficializo  tras la suspensio n paraguaya. En la Asamblea General de la 

ONU en septiembre de 2012, Franco defendio  la legalidad de su asuncio n y critico  a MERCOSUR y 

UNASUR por obstaculizar la reinsercio n internacional de Paraguay, abogando por una 

reconsideracio n de los procesos de integracio n. Su administracio n fortalecio  ví nculos con Chile y 

Colombia, en sintoní a ideolo gica, y Paraguay fue admitido como observador en la Cumbre de la 

Alianza del Pací fico39 (AP) de Cali en 2013. En el eje vertical, Franco busco  la legitimacio n que no 

 
en miras a garantizar la gobernabilidad hacia el an o 2013 y colaborar para que fuesen realizados comicios 

limpios y transparentes en tanto que suspender a Paraguay de la OEA no ayudarí a a ello (Gomez, 2017). 
38  Argentina retiro  su embajador en Paraguay como sen al de no convalidar la destitucio n de Lugo; 

Uruguay llamo  a consultas a su embajador; Bolivia y Ecuador no reconocieron al nuevo gobierno paraguayo y 

declararon que solo lo harí an con el que resulte electo de elecciones transparentes en 2013; desde Venezuela 

se califico  el hecho como golpe de Estado (Peregil, 2012). 
39  La AP es un proceso de integracio n econo mica compuesto por Chile, Colombia, Me xico y Peru  

formalmente surgida del Acuerdo Marco de la Alianza del Pací fico de 2012. Entre los objetivos de dicho acuerdo 

se encuentran construir un a rea de integracio n profunda con libre circulacio n de bienes, servicios, capitales y 

personas. Del mismo modo se plantea una plataforma de proyeccio n al mundo, con e nfasis en la regio n Asia-

Pací fico. Desde 2016 el 92% del universo arancelario ha quedado desgravado entre sus miembros y se espera 

que progresivamente se acerque la cuasi totalidad (Subsecretarí a de Relaciones Econo micas Internacionales, 

s.f.). Este proceso se identifica con los preceptos del liberalismo econo mico y el regionalismo abierto, 

diferencia ndose del regionalismo posliberal impulsado por los gobiernos del giro a la izquierda en otros paí ses 

de Ame rica Latina. Es menester remarcar que los cuatro miembros poseen tratados de libre comercio con 

Estados Unidos, en los cuales han adoptado normas OMC-plus, lo que los coloca en niveles avanzados de 

apertura econo mica (Bricen o Ruiz, 2013). 
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obtuvo en Sudame rica. La OEA fue clave en su estrategia para reinsertarse en MERCOSUR y UNASUR. 

Segu n Ferna ndez Estigarribia, Jose  Miguel Insulza, secretario general de la OEA, respaldo  la polí tica 

exterior paraguaya y su ingreso a la AP. La estrategia se extendio  a la Unio n Europea (UE), logrando 

apoyo de Alemania, cuyo embajador en Asuncio n declaro  que las negociaciones UE-MERCOSUR no 

podí an llevarse a cabo sin la participacio n paraguaya en la mesa de negociacio n. El gobierno de 

Franco marco  un giro en la PEP, aleja ndose de la diversificacio n de ví nculos promovida por 

administraciones anteriores, para enfocarse en potencias del Norte, en particular Washington y 

Berlí n (Ribeiro Luí s, Zague, & Berdu, 2015). 

POLÍTICA EXTERIOR DE HORACIO CARTES (2013-2018) 

Horacio Manuel Cartes Jara asumio  la Presidencia del Paraguay en agosto de 2013 tras el 

triunfo obtenido en las elecciones de abril del mismo an o. La ANR-PC retornaba al mando en el Palacio 

de Lo pez tras el periplo Lugo-Franco. En el Ministerio de Relaciones Exteriores fue designado Eladio 

Loizaga, diploma tico de carrera, quie n se desempen o  en la totalidad del mandato Cartes (2013-2018). 

El entonces Canciller paraguayo sostuvo que la PEP de su gestio n se orientaba a la promocio n 

del desarrollo socioecono mico y a la defensa de la soberaní a nacional, donde integracio n regional y 

la insercio n en la economí a global se concebí an como herramientas clave. En lí nea con Franco, se 

busco  fortalecer ví nculos con la Alianza del Pací fico sin desatender actores tradicionales del Norte 

global ni regiones estrate gicas como Medio Oriente y Asia-Pací fico. La estrategia diploma tica priorizo  

la apertura de mercados, el incremento de exportaciones, la captacio n de inversio n extranjera directa 

(IED) y la cooperacio n internacional. Paraguay se posiciono  como defensor de la eliminacio n de 

barreras arancelarias y paraarancelarias, rechazando el proteccionismo. Asimismo, reivindico  su 

derecho a un tratamiento especial y diferenciado, argumentando su condicio n de paí s sin litoral 

marí timo (Loizaga, 2017). 

El MERCOSUR fue destacado como una prioridad. Loizaga abogo  por su consolidacio n con el 

propo sito de utilizarlo como plataforma de negociacio n con actores extrarregionales y de la misma 

forma, ejercer influencia en el escenario econo mico global. Desde la perspectiva del canciller, este 

enfoque respondí a a un contexto global marcado por un proceso de regionalizacio n. A diferencia de 

los gobiernos de Brasil y Argentina al inicio de su mandato, Cartes priorizo  un enfoque econo mico-

comercial y la proyeccio n del bloque ma s alla  de sus fronteras, alinea ndose con el regionalismo 

abierto. Posteriormente, con la llegada de Mauricio Macri y Michel Temer, ideolo gicamente afines, 

Cartes celebro  el fin de la “contaminacio n ideolo gica” en el MERCOSUR. La reduccio n de asimetrí as 

entre las economí as del bloque siguio  presente en el discurso paraguayo, con e nfasis en el papel del 
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FOCEM. En cuanto al acuerdo MERCOSUR-UE, Paraguay, cada vez que asumio  la presidencia pro 

tempore, impulso  activamente las negociaciones, reafirmando su intere s en una mayor apertura e 

insercio n internacional (Romer Herna ndez, 2019).  

El principal desafí o de Cartes en su polí tica exterior fue el aislamiento regional al que habí a 

sido sometido Paraguay tras la destitucio n de Lugo y por consiguiente la tarea fue lograr la 

reincorporacio n al concierto regional, meta que pudo ser cumplida40. No obstante, desde Paraguay se 

expuso que no se avalaban todas las resoluciones que habí a llevado a cabo el MERCOSUR en su 

ausencia y que las mismas iban a ser revisadas (Heduvan, 2020). 

De la cuestio n hidroele ctrica Loizaga destaco  que Paraguay busco  intensificar las labores 

diploma ticas y polí ticas para “actualizar” los te rminos de los Tratados de Itaipu  y Yacyreta , donde se 

reafirma que ambos emprendimientos binacionales deben contribuir al desarrollo de los tres paí ses. 

Se reiteraba el ya mencionado y anhelado deseo paraguayo de obtener la posibilidad de comercializar 

energí a hidroele ctrica a terceros paí ses, a la vez que enmarcaba la situacio n en reto rica soberanista 

y contribuyente a la integracio n regional. Se remarco  que las demandas paraguayas en torno a Itaipu  

estaban siendo negociadas bajo el fundamento de los legí timos derechos de Paraguay y en el marco 

del dia logo y entendimiento (Loizaga, 2017). 

La figura presidencial fue de gran importancia en la formulacio n de la PEP en este perí odo, ya 

que hubo una marcada concentracio n en la toma de decisiones en el poder ejecutivo que dirigí a a la 

PEP nuevamente a una fase reactiva y a la deriva en torno a los acontecimientos del sistema 

internacional; como excepcio n podrí a sen alarse la activa participacio n paraguaya en el Grupo de 

Lima41. Durante este mandato, Paraguay mantuvo su defensa del multilateralismo y su participacio n 

en esquemas regionales e internacionales. Se normalizaron y mejoraron las relaciones con Brasilia y 

Buenos Aires, adema s de un retorno al alineamiento automa tico con Estados Unidos, caracterí stico 

de perí odos stronistas (Heduvan, 2020). 

 
40  La principal traba habí a sido, en el caso del MERCOSUR, la incorporacio n venezolana, que tras haber 

sido aprobada por el poder legislativo paraguayo luego de an os de bloqueo conllevo  a que Asuncio n fuese 

readmitida en el bloque a finales de 2013. 
41  El Grupo de Lima fue una instancia de concertacio n multilateral e informal que tuvo como fin buscar 

una salida pací fica y negociada a la crisis venezolana. Este grupo surgio  a raí z de la firma de la Declaracio n de 

Lima en 2017, en donde los Estados firmantes manifestaron su compromiso con la restauracio n de la 

democracia en el paí s cariben o. Suscribieron dicha declaracio n: Argentina, Brasil, Canada , Chile, Colombia, 

Costa Rica, Guatemala, Honduras, Me xico, Panama , Paraguay y Peru . 
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POLÍTICA EXTERIOR DE MARIO ABDO BENÍTEZ (2018-2023) 

Si bien no pertenecí a a la faccio n de Horacio Cartes, fue electo presidente bajo el manto de la 

ANR-PC. Mario Abdo Bení tez resulto  triunfador de las elecciones de abril de 2018 y subio  a la 

presidencia paraguaya cuatro meses ma s tarde; antes de ello habí a dejado su huella en la polí tica 

como senador nacional y presidente del Senado. Figura surgida de las entran as del coloradismo, 

Marito42 no solo encarnaba la tradicio n polí tica del partido, sino tambie n un legado familiar: su padre 

habí a sido secretario de Alfredo Stroessner.  

Ya sea por razones de í ndole polí tica, electoral, por reajustes el gabinete, o por presiones de 

parte de la opinio n pu blica y la sociedad civil lo cierto es que el gobierno de Abdo Bení tez tuvo en su 

paso cinco cancilleres, ide ntica cantidad a los an os de mandato presidencial. Luis Castiglioni 

(vicepresidente durante la presidencia de Duarte Frutos, senador y diputado en otros perí odos), 

Antonio Rivas Palacios (diploma tico de carrera), Federico Gonza lez (diploma tico de carrera), 

Euclides Acevedo (exlegislador y exministro en otras carteras) fueron los designados a comandar el 

Ministerio de Relaciones Exteriores del Paraguay. 

En un primer momento, para ser precisos durante el periodo de Luis Castiglioni (Agosto de 

2018-Julio de 2019) puede afirmarse que hubo una continuidad con la PEP desplegada por la 

administracio n saliente, donde se destacan la continuidad de las relaciones diploma ticas con la 

Repu blica de China (Taiwa n), alineamiento con Washington, promocio n del multilateralismo y 

buenas relaciones con los vecinos limí trofes y regionales; como notable excepcio n se visualizo  el 

problema de la localizacio n de la Embajada paraguaya en Israel43. Así  como Cartes fue uno de los 

partí cipes en el cerco regional hacia el gobierno de Maduro, Abdo Bení tez, en continuidad, rompio  

relaciones diploma ticas con Caracas en enero de 2019, destaca ndose la presencia del mandatario 

paraguayo en la frontera colombo-venezolana en lo que se vislumbro  como apoyo a Juan Guaido 44. 

 
42  Apodo del presidente Mario Abdo Benitez. 
43  Mientras Horacio Cartes, en total sintoní a con el presidente estadounidense Donald Trump, habí a 

trasladado la embajada paraguaya en Israel desde Tel Aviv hacia Jerusale n, el gobierno de Abdo Bení tez decidio  

revertir esta medida, devolviendo la misio n diploma tica permanente a Tel Aviv. 
44  En enero de 2019 Juan Guaido , presidente de la Asamblea Nacional de Venezuela, se autoproclamo  

presidente interino del paí s, argumentando ilegitimidad de Nicola s Maduro tras las elecciones de 2018. Sin 

embargo, Maduro mantuvo el control efectivo sobre el territorio venezolano. A nivel regional hubo un 

partimiento de aguas, ya que algunos gobiernos decidieron reconocer como legí timo interlocutor venezolano a 

Guaido  y otros a Maduro. 
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Sin embargo, a causa de la del malestar social derivado de la firma del Acta Bilateral de Itaipu  de mayo 

de 2019, Castiglioni, junto a otros funcionarios, dimitio  del cargo (Heduvan, 2021). 

Rivas Palacios asumio  la cancillerí a en julio de 2019, enfrentando el esca ndalo del Acta 

Bilateral y logrando normalizar la situacio n45. Otro hecho destacado fue la gestio n paraguaya durante 

la crisis polí tica boliviana en noviembre de ese an o: Paraguay fue partí cipe necesario en la cadena de 

acontecimientos que permitieron que Evo Morales abandonara Bolivia para poder exiliarse en 

Me xico46. Como se observa, la PEP tomo  un cariz ma s notorio, a lo que tambie n se debe agregar la 

"Diplomacia Econo mica" propuesta por Rivas Palacios, enfocada en fortalecer el comercio exterior, 

atraer divisas y generar empleo. En virtud de ello, Paraguay promovio  avanzar en los acuerdos del 

MERCOSUR con la UE, Singapur, Canada , a la vez de intensificar relaciones con la AP. Ante episodios 

de rispideces entre los miembros de bloque, Paraguay siempre abogo  por la unidad del mismo y por 

las negociaciones en forma colectiva ante terceros. El sucesor Federico Gonza lez, en su breve ciclo, 

destaco  como ejes de su gestio n ciertos puntos ya mencionados: colocacio n de productos paraguayos 

en el Mundo, apertura de mercados. Del mismo modo se hizo foco en el desarrollo de la 

infraestructura, particularmente en el corredor biocea nico y conexiones viales con Brasil (Infobae, 

2022; Heduvan, 2021).  

El gobierno de Abdo Bení tez tambie n impulso  la diversificacio n de sus ví nculos 

internacionales. Durante su gestio n, se establecieron embajadas en Turquí a y los Emiratos A rabes 

Unidos, así  como una misio n permanente ante la Organizacio n Mundial del Comercio (OMC); de igual 

manera, se abrieron en Paraguay las embajadas de India y Turquí a. Este esfuerzo por expandir y 

consolidar relaciones se vio influenciado por un evento global sin precedentes en el corto plazo: la 

pandemia de COVID-19 en 2020. Este feno meno de cara cter siste mico por supuesto que tuvo su 

impacto sobre la PEP. Frente a este escenario extraordinario, el gobierno paraguayo tuvo que 

demostrar versatilidad, ya sea en materia de cooperacio n sanitaria con aliados no tradicionales e 

 
45  Dicho episodio sera  abordado en pa ginas posteriores del presente trabajo. 
46  Durante la crisis polí tica boliviana en noviembre de 2019, ante la negativa peruana Paraguay permitio  

que el avio n que transportaba a Evo Morales repostara en suelo guaraní  para luego seguir viaje rumbo a Me xico, 

destino donde Morales fue recibido en condicio n de asilado polí tico. Con el objetivo de mejorar las relaciones 

entre Argentina y Paraguay, esta decisio n buscaba congraciarse con el presidente electo rioplatense Alberto 

Ferna ndez, quien habí a mantenido contacto telefo nico con Abdo Bení tez y participo  activamente en las 

gestiones para asegurar la llegada de Morales al territorio azteca (Heduvan, 2021). 
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implementando esquemas de triangulacio n47 para la obtencio n de vacunas, adapta ndose así  a las 

nuevas realidades globales (Arce et al, 2023).  

 
47  Dado que Paraguay mantiene relaciones diploma ticas con la Repu blica de China (Taiwa n, con sede del 

gobierno en Taipe i), el gobierno tuvo que recurrir a una estrategia de triangulacio n para obtener vacunas de 

laboratorios oriundos de la Repu blica Popular China (China continental, con sede del gobierno en Pekí n), como 

Sinovac o Sinopharm. Esta estrategia consistio  en adquirir los fa rmacos mediante tratativas con un tercer 

Estado que poseí a relaciones diploma ticas con Pekí n, en este caso quienes hicieron las veces de ve rtice fueron 

los Emiratos A rabes Unidos (Arce et al, 2023). 



37 
 

CAPÍTULO 3 – LA DINÁMICA BILATERAL BRASILEÑO-
PARAGUAYA EN TORNO A LA REPRESA DE ITAIPÚ (2003-2022) 

Este capí tulo analiza los principales hechos y episodios que marcaron la relacio n bilateral 

entre Brasil y Paraguay en torno a la Represa de Itaipu  durante el perí odo 2003-2022. El foco esta  

puesto en identificar los hitos ma s relevantes, así  como los planteos y demandas formulados por 

ambas partes en torno a la energí a producida. Se busca observar en que  medida estos sucesos 

expresan lo gicas de conflicto, cooperacio n o ambas dentro de la dina mica bilateral. 

RECONOCIMIENTO OFICIAL DE LA RESPONSABILIDAD SOCIAL Y AMBIENTAL DE 

ITAIPÚ BINACIONAL 

Durante la primera de cada del siglo XXI, nuevos aires y percepciones impregnaron en los 

distintos gobiernos latinoamericanos. La nocio n de desarrollo dejo  de reducirse al mero crecimiento 

econo mico, incorporando dimensiones de inclusio n, equidad y sostenibilidad ambiental. Esta etapa 

implico  una resignificacio n de la intervencio n estatal, articulando polí ticas pu blicas que integraron la 

cuestio n social y responsabilidad ecolo gica, sin prescindir totalmente de las lo gicas de mercado. 

En este marco, Brasil y Paraguay le otorgaron oficialmente a Itaipu  “responsabilidad social y 

ambiental” para la gestio n, lineamientos y directrices del ente binacional. De este modo, la entidad 

trascendio  su rol como central hidroele ctrica con beneficios econo micos directos para erigirse en un 

agente promotor de desarrollo. Así , la responsabilidad social y ambiental se integraron a la misio n 

permanente de la empresa, puesto que fue aprobado por Asuncio n y Brasilia en el an o 2005 mediante 

nota reversal signada por la canciller Leila Rachid y el embajador brasilen o ante Paraguay, Valter 

Pecly Moreira. De todos modos, la Itaipu  Binacional ya ejecutaba acciones tendientes al desarrollo 

social y proteccio n ambiental previo a 2005, pero sin cara cter oficialmente declarado en el espí ritu 

de la empresa binacional (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2005a). 

La situacio n insatisfactoria no provení a de tensiones en el lazo binacional sino en flagelos no 

estatales que minaban la calidad de vida de ambos paí ses. La mejora de la calidad de vida, el acceso a 

educacio n y salud de calidad, el deterioro del medio ambiente y la carencia de infraestructura eran, 

en el marco de las nuevas agendas, los problemas a resolver. Ante esta realidad, la cooperacio n entre 

Brasil y Paraguay, lejos de ser una imposicio n, se convirtio  en una estrategia mutua para abordar 

problemas compartidos. Resulta interesante destacar que el cimiento general corresponde al sector 

energe tico, que derramo  sus beneficios extendie ndose a otros a mbitos. 
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Investigar sobre la responsabilidad social y ambiental de Itaipu  podrí a incluso ser objeto de 

estudio para un trabajo acade mico. Dado que no es el caso de la presente tesina, pero sin soslayar lo 

que implica la responsabilidad social y ambiental para la relacio n bilateral Brasil-Paraguay es preciso 

mencionarla. Sin pretender ofrecer una exhaustiva enumeracio n de todas sus iniciativas, se hara  un 

breve recorrido de proyectos, obras y/o programas financiados por Itaipu  Binacional en el territorio 

de ambos socios en 4 sectores elegidos arbitrariamente (Salud, Educacio n, Infraestructura y Medio 

ambiente). 

Área de la salud 

En 2003, Itaipu  Binacional creo  el Grupo de Trabajo para la Integracio n de Acciones de Salud 

(GT Salud) para fortalecer las polí ticas pu blicas de salud en la Triple Frontera (Paraguay, Brasil y 

Argentina), promoviendo la cooperacio n trinacional en atencio n primaria, prevencio n y vigilancia 

epidemiolo gica. Entre 2003 y 2010, la entidad brindo  asistencia me dica gratuita a ma s de 1.7 millones 

de personas, atendiendo a 1.1 millones en unidades mo viles de salud y 558,506 en hospitales y 

dispensarios. Los servicios incluyeron atencio n me dica, odontolo gica, oftalmolo gica, cirugí as, 

internaciones y estudios especializados, con distribucio n gratuita de medicamentos, lentes y pro tesis 

dentales. Itaipu  mejoro  la infraestructura sanitaria de 18 centros en ma s de un departamento 

paraguayo, equipo  diez dispensarios en Ciudad del Este, construyo  un puesto sanitario en el Barrio 

Chino de dicha ciudad y entrego  19 ambulancias. Las unidades mo viles, como la Clí nica Oftalmolo gica 

Mo vil y la Clí nica de la Mujer y de la Madre, llevaron atencio n especializada a zonas remotas (Itaipu  

Binacional, 2010a).  

En 2014, el Hospital Ministro Costa Cavalcanti en Foz do Iguaçu48, con una inversio n de 4 

millones de USD hecha por Itaipu  Binacional, atendio  a 430 mil habitantes de nueve municipios y 250 

mil brasiguayos. Este hospital destino  60% de atenciones para el Sistema Único de Saúde49 (SUS) y 

mantuvo el tí tulo de Hospital Amigo de la Nin ez del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia 

(UNICEF) (Itaipu  Binacional, 2014).  

En 2020, Itaipu  Binacional invirtio  5 millones de USD en 25 Unidades de Salud de la Familia50 

y 2,4 millones de USD en hospitales de Alto Parana 51 (Paraguay), beneficiando a 850 mil personas. A 

 
48  Foz do Iguaçu es una ciudad del Estado brasilen o de Parana , la cual se encuentra a aproximadamente 

13 kilo metros de la Represa de Itaipu . 
49  Nombre del sistema de salud pu blica brasilen o. 
50  Nombre de los centros de atencio n primaria para la salud en Paraguay. 
51  Departamento paraguayo en el cual se situ an Ciudad del Este y la Represa de Itaipu . 
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trave s de la Fundacio n Tesãi52, destino  5 millones de USD para equipar seis hospitales y 3 millones de 

USD para insumos contra el COVID-19, adema s de 4,7 millones de USD para asistencia humanitaria, 

como ollas populares y ayudas a albergues transitorios. Del lado brasilen o, en 2021 se firmo  un 

convenio de 26 millones de reales que fortalecio  al Hospital Municipal Padre Germano Lauck en Foz 

do Iguaçu, el cual pudo adquirir ma s de tres ambulancias y equipamiento para la atencio n de 

pacientes en emergencias (Itaipu  Binacional, 2020; Itaipu  Binacional, 2021a). 

Ámbito educativo 

La colaboracio n entre instituciones y la entidad binacional ha contribuido el desarrollo 

educativo y tecnolo gico en la regio n. Mu ltiples iniciativas evidencian este compromiso, desde 

financiamiento a jo venes paraguayos para su participacio n en instancias internacionales en 

Olimpiadas Matema ticas hasta inversio n en infraestructura educativa, como lo demuestran las obras 

de reparacio n y mantenimiento en la Escuela Espí ritu Santo de Ciudad del Este en 2018 mejorando 

significativamente sus instalaciones. Adema s, la Itaipu  Binacional ha impulsado programas de 

pasantí as curriculares en la misma central hidroele ctrica como en sus o rganos administrativos, 

permitiendo a estudiantes de colegios te cnicos acceder a sus tí tulos y brinda ndoles experiencia 

pra ctica en diversos sectores de la entidad. Este compromiso con la formacio n te cnica se 

complementa con un extenso programa de becas universitarias que, desde 2006, ha beneficiado a 

ma s de 30.000 jo venes paraguayos con una inversio n de aproximadamente 83 millones de USD. En 

2010, Itaipu  impulso  huertas escolares en Paraguay, capacitando a estudiantes en te cnicas agrí colas 

sostenibles para producir alimentos orga nicos, promoviendo dietas equilibradas y generando 

ingresos familiares (Agencia IP, 2017; Itaipu  Binacional, 2010b; Itaipu  Binacional, 2018a; Itaipu  

Binacional, 2024). 

Tambie n se efectuo  la donacio n de un terreno de 37 hecta reas del a rea perteneciente a la 

represa por parte de la Itaipu  Binacional en 2009 para la construccio n de los edificios de la 

Universidade Federal da Integração Latino-Americana (UNILA). Paralelamente, el Itaipu  Parquetec 

inaugurado en 2009, actu a como un centro de innovacio n que fomenta el desarrollo cientí fico y 

tecnolo gico, integrando empresas. Estas iniciativas se ven reforzadas por inversiones en la mejora 

edilicia, capacitacio n docente y equipamiento en escuelas pu blicas del Estado de Parana , Brasil 

(Itaipu  Binacional, 2009; Itaipu  Binacional, 2021b; Itaipu  Parquetec, s.f.). 

 
52  En guaraní : “salud”. 
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Infraestructura 

Abarcando desde la vialidad hasta servicios ba sicos y soluciones habitacionales, la Itaipu 

Binacional ha canalizado recursos significativos hacia proyectos en materia de infraestructura, 

impactando directamente la calidad de vida de las comunidades.  

En el a mbito de la infraestructura vial, en 2010 se firmo  un convenio entre la Itaipu  Binacional 

y el Ministerio de Obras Pu blicas y Comunicaciones (MOPC) para mejorar tramos viales en los 

departamentos de Alto Parana , San Pedro y Canindeyu , con una inversio n cercana a los USD 15.4 

millones. Esto incluyo  rehabilitacio n, mejoramiento, conservacio n, bacheo y sen alizacio n de rutas 

nacionales en distintas a reas. Ma s recientemente, en 2022, se concluyeron pavimentaciones asfa lticas 

urbanas en San Cristo bal, San Alberto y Minga Pora , junto con el acceso al kilo metro 12 Acaray en 

Ciudad del Este, sumando una inversio n de USD 1.2 millones. En el lado brasilen o, el Gobierno del 

Estado de Parana  emprendio  proyectos de pavimentacio n de 250 kilo metros de obras viales en 2022, 

con inversiones de R$ 1.1 mil millones provenientes de diversas fuentes, incluyendo la asociacio n con 

Itaipu Binacional. Asimismo, se produjeron reformas y ampliacio n del Aeroporto Internacional de Foz 

do Iguaçu y de la Rodovia das Cataratas53 (Age ncia Estadual de Notí cias, 2022; Itaipu  Binacional, 

2010c; Itaipu  Binacional, 2022a; Itaipu  Binacional, 2023).  

Paralelamente, se ha puesto un e nfasis considerable en la expansio n de los servicios ba sicos. 

Entre 2003 y 2010 en Paraguay, se han realizado extensos trabajos de empedrado, pavimento rí gido, 

asfaltado y adoquí n en calles y avenidas, incorporando sistemas ba sicos de desagu e pluvial. En el 

sector ele ctrico, el programa de Implantacio n de Redes Ele ctricas Pu blicas ha extendido y mejorado 

redes ele ctricas y la iluminacio n pu blica en mu ltiples departamentos, beneficiando a una amplia 

poblacio n. Asimismo, se ha logrado la instalacio n de sistemas de abastecimiento de agua potable en 

diversas comunidades, incluyendo pozos artesianos y redes de distribucio n, llegando a ma s de 93.000 

pobladores. En 2022, se culminaron 11 sistemas de abastecimiento de agua potable y se iniciaron 22 

sistemas adicionales, junto con la construccio n de la Aductora de Caapucu  y una nueva Planta de 

Tratamiento de Agua en el Lago de la Repu blica (Itaipu  Binacional, 2010d; Itaipu  Binacional, 2023). 

Finalmente, en materia de vivienda social, la Itaipu  ha contribuido a la construccio n de 

soluciones habitacionales. En 2015, se inauguraron 222 casas en el barrio ecolo gico Las Colinas en 

Itaugua  (Paraguay), financiadas por la entidad binacional, con planes para construir 2.000 viviendas 

 
53  Acceso vial a la margen brasilen a de las Cataratas del Iguazu . 
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adicionales para familias riberen as. En Brasil, en 2020, se entregaron 20 viviendas sociales en Quedas 

do Iguaçu, como parte de un convenio entre la Companhia de Habitação do Paraná54 (Cohapar) e 

Itaipu  Binacional. De la misma forma, esta asociacio n tambie n estipulo  la construccio n de conjuntos 

habitacionales en 18 municipios de Parana , beneficiando a 365 familias en situacio n de 

vulnerabilidad social (Age ncia Estadual de Notí cias, 2020; Itaipu  Binacional, 2015). 

Por u ltimo, las obras de conexio n fronteriza como el Puente Internacional de la Integracio n y 

el Puente Internacional de la Biocea nica sera n desarrollados en pa ginas posteriores. 

Política ambiental 

La Entidad Binacional ITAIPU ha desarrollado acciones de gestio n ambiental en la zona de 

influencia de su represa, enfoca ndose en la conservacio n de la biodiversidad y el mantenimiento de 

los ecosistemas, abarcando tanto el territorio paraguayo como el brasilen o.  

Un pilar fundamental de la estrategia ambiental de ITAIPU es la gestio n de A reas Silvestres 

Protegidas. En Paraguay, estas a reas, ubicadas principalmente en la Ecorregio n Alto Parana  y el 

Bosque Atla ntico del Alto Parana  salvaguardan una rica diversidad de flora y fauna, incluyendo 

especies en peligro de extincio n. Ejemplos de estas reservas incluyen Tatí Yupí, Pikyry, Itabó, Yvyty 

Rokái, Limoy, Carapá y Pozuelo, que en conjunto protegen ecosistemas vitales y especies vulnerables 

como el yaguarete  y el pa jaro campana. Del lado brasilen o, se destacan el Corredor Ecológico Santa 

María, crucial para conectar el Parque Nacional del Iguazu  con a reas protegidas de Itaipu , y el Refugio 

Biológico Bela Vista, pertenecientes Reserva de la Biosfera de la Mata Atla ntica de la Organizacio n de 

las Naciones Unidas para la Educacio n, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), que alberga investigaciones 

y un zoolo gico dedicado a la conservacio n. En el a mbito transfronterizo se situ a el Refugio Biológico 

Binacional Mbaracayú, que hace las veces de frontera seca entre los dos paí ses de referencia. Este 

refugio cuenta con ma s de 1300 hecta reas destinadas a la proteccio n de la fauna, flora, nacientes, 

arroyos y humedales (Itaipu  Binacional, 2010e; Itaipu  Binacional, s.f.b; Itaipu  Binacional, s.f.c).  

La reforestacio n constituye otro eje de la polí tica ambiental de la binacional, que ha resultado 

en la replantacio n de 24 millones de a rboles (el mayor hecho por una represa hidroele ctrica en el 

mundo), contribuyendo a la seguridad hí drica de la usina, el control de la erosio n marginal del 

reservorio y el secuestro de carbono. Las a reas protegidas de ITAIPU fueron reconocidas en 2019 

 
54  Empresa de economí a mixta destinada a ejecutar los programas habitacionales del gobierno del Estado 

de Parana . 
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como Reserva de la Biosfera de la Mata Atla ntica por la ONU, demostrando el compromiso por el 

cuidado ambiental (Age ncia Estadual de Notí cias, 2021; Governo do Estado de Parana , 2021). 

El Programa Cultivando Água Boa, lanzado en 2003, representa un hito en la administracio n 

de los recursos hí dricos. Este programa, que fue galardonado por la ONU en 2015 como la mejor 

pra ctica en gestio n de recursos hí dricos, integra la recuperacio n de microcuencas, la recomposicio n 

de bosques riberen os, la conservacio n de suelos y la implementacio n de sistemas de produccio n y 

consumo sostenibles. Se fomenta la participacio n comunitaria inclusiva, involucrando a diversos 

actores sociales, desde municipios hasta comunidades indí genas, para el diagno stico, planificacio n y 

ejecucio n de las acciones (Itaipu  Binacional, s.f.d).  

CAMBIO EN EL FACTOR MULTIPLICADOR 

Como se aclaro  previamente, en el Anexo C del Tratado de Itaipu , especí ficamente en el 

capí tulo III, inciso VIII, la parte que cediera energí a que no utilizare debí a ser compensada en 300 

USD por GWh por su contraparte. En 1984 con la puesta en funcionamiento de la primera turbina, se 

introdujo un factor multiplicador, que comenzo  en 3,5 para llegar a 4,0 en 1992. Esta fue la primera 

revisio n que se hizo del mismo para luego seguir en el mismo nivel hasta el an o 2005.  

El factor multiplicador hace alusio n a la operacio n que determina el monto que se debe 

abonar en concepto de cesio n de energí a. Esto es, si el Anexo C estipula 300 USD por GWh y el factor 

multiplicador corresponde a 3,5, se debe multiplicar 300 USD por 3,5, dando un resultado de 1050 

USD por GWh.  

El conflicto surgí a porque Paraguay, en su condicio n de paí s deudor debido a los cre ditos 

obtenidos para financiar la construccio n de la central hidroele ctrica, solo recibí a en sus arcas el valor 

correspondiente a la cesio n de energí a por gigavatio/hora. El resto de los componentes del costo de 

la energí a se transferí an automa ticamente a Brasil como parte del pago de la deuda contraí da 

(Fernandes de Paula, 2013). Esta situacio n llevaba a Paraguay, en su rol de cedente, a buscar aumentar 

sus ingresos por la energí a transferida a Brasil, ya que el monto que recibí a era significativamente 

menor en comparacio n con el valor total de la electricidad producida. La modificacio n del factor 

multiplicador vigente (4,0) en un nu mero superior se mostraba como una ví a para tal fin.  

En el an o 2005 Asuncio n solicito  a Brasilia la reforma de tal factor multiplicador. No hubo 

oposicio n al pedido paraguayo per se, ya que declaraciones del canciller brasilen o Celso Amorim 

expresaban que “se trata de una compensacio n justa por el uso de la energí a”. Por su parte, la 

homo loga paraguaya, Leila Rachid enunciaba que "por primera vez se esta n revisando nu meros 



43 
 

fijados hace muchos an os" y que se trataba de "reivindicaciones que el mismo Brasil considera justas”. 

El punto de desencuentro se manifesto  en el nu mero a elevar dicho factor, dado que Paraguay exigio  

un nu mero mayor al que estaban dispuestas a negociar los representantes brasilen os (ABC Color, 

2005). 

El estadio por superar era, ante la o ptica paraguaya, la cifra percibida por la cesio n de energí a, 

que consideraba insuficiente. Incluso sus primeras pretensiones no fueron aceptadas, aunque podrí a 

haberse tratado de herramienta de negociacio n. Aun en los momentos de concertacio n, persistio  la 

discordia y tampoco surgio  un acuerdo de forma acelerada. Mediante negociaciones, el problema fue 

superado dado que ambas partes acordaron elevar el factor multiplicador, aunque no en los te rminos 

propuestos por Paraguay inicialmente. En reunio n paralela a la cumbre de Jefes de Estado del 

MERCOSUR celebrada en Montevideo el dí a 8 de diciembre de 2005, los cancilleres de las dos partes 

acordaron establecer como nuevo factor multiplicador el dí gito de 5,1 a partir del 1 de enero de 2006. 

Dicho arreglo fue signado en el Acordo, por troca de notas, referente à atualização das bases financeiras 

do Anexo c do Tratado de Itaipú y significo  para Paraguay la suma de 21 millones de USD adicionales 

a los que estaba percibiendo (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2005b). 

No fue el u nico instrumento signado por ambas partes en Montevideo. Rachid y Amorim 

tambie n firmaron el “Acuerdo entre el Gobierno de la República Federativa del Brasil y el Gobierno de 

la República del Paraguay para la construcción de un segundo puente internacional sobre el Río 

Paraná”, en donde sentaron por escrito la construccio n de un puente vial entre Presidente Franco55 

(Paraguay) y Foz do Iguaçu (Brasil). Se estipulo  en dicho documento que el gobierno brasilen o serí a 

quie n pagase los costos de la obra pertinente. Este acuerdo retomaba compromisos asumidos 

previamente, ya que ambos gobiernos habí an suscrito en octubre de 2003 un Memorándum de 

Entendimiento con el mismo propo sito, en el marco de una visita oficial del presidente paraguayo 

Nicanor Duarte Frutos a su par brasilen o Luiz Ina cio Lula da Silva (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 

2005c). 

Dicho memora ndum, firmado en Brasilia, constituyo  el primer encuentro bilateral oficial 

entre ambos jefes de Estado, ya que anteriormente solo se habí an reunido cuando Duarte Frutos era 

presidente electo. En aquella ocasio n, Lula, au n en su primer an o de mandato, delineo  los principios 

de su polí tica exterior hacia el vecino guaraní , destacando el espí ritu cooperativo, el intere s en un 

 
55  La localidad paraguaya de Presidente Franco se encuentra aproximadamente a 8 kilo metros al sur de 

Ciudad del Este. 
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desarrollo conjunto, y el fortalecimiento de la integracio n regional, En el mismo sentido expuso su 

visio n de un liderazgo bene volo de Brasil para con su socio: 

“Em maio u ltimo, antes mesmo que ele tomasse posse, convidei o presidente Duarte Frutos 

para vir a Brasí lia, para que pude ssemos conhecer-nos melhor. Na verdade, as relaço es entre o Brasil e 

o Paraguai sa o ta o importantes, e os temas que nos ocupam ta o relevantes, que quis encontra -lo 

quando ainda era presidente eleito (...) eu quero dizer ao presidente Nicanor Duarte Frutos que o 

protocolo que assinamos hoje e  apenas mais uma etapa na boa e eficiente relaça o que Paraguai e Brasil 

precisam construir. O Brasil tem todo interesse em dar toda sua contribuiça o para que possamos, 

concomitantemente com o desenvolvimento brasileiro, ajudar o Paraguai a se desenvolver. (...) Quero 

que leve para o Paraguai a certeza de que a nossa relaça o e  a mais sincera possí vel, que o Brasil na o 

quer ter nenhuma vocaça o hegemo nica sobre qualquer paí s da Ame rica do Sul. O que no s queremos e  

construir uma parceria em que todos tenham igualdade de oportunidades para crescer, se desenvolver 

e distribuir renda” (Preside ncia da Repu blica, 2003).  

Lula tambie n expreso  su visio n acerca de los desafí os compartidos por Brasil y Paraguay, 

alegando que los mecanismos de integracio n y cooperacio n regional contribuirí an a solucionar y 

mitigar: 

“Na o ha  du vida de que o grande desafio que os nossos paí ses hoje enfrentam e  o do 

crescimento econo mico. O crescimento com geraça o de empregos e de oportunidades para as pessoas 

melhorarem suas condiço es de vida. (...) Estamos convencidos de que os processos de integraça o 

regional devem harmonizar os interesses de todos os envolvidos, aliando crescimento e justiça social. 

E  preciso que os fluxos de come rcio em nossa regia o contribuam para extinguir o flagelo da fome, da 

pobreza, da ignora ncia e do crime organizado. (...) Estaremos, assim, caminhando para realizar nosso 

ideal comum de uma Ame rica do Sul integrada, pro spera e democra tica. (...) Reafirmamos nossos 

compromissos em fortalecer institucionalmente o Mercosul, contribuindo para aprofundar a 

integraça o econo mica, polí tica e social entre seus so cios” (Preside ncia da Repu blica, 2003). 

Por u ltimo, Da Silva hizo referencia a obras de infraestructura bilaterales de conexio n fí sica 

que sirviesen como vehí culo para el fomento y profundizacio n de los flujos de comercio bilaterales. 

Particularmente se hizo referencia a un segundo puente sobre el Rí o Parana  en torno a Foz do Iguaçu 

y Ciudad del Este. Del mismo modo, se visualizaba, a modo embrionario, la conexio n fí sica de Mato 

Grosso do Sul y el Chaco paraguayo, con miras a la exportacio n de productos mediante el Oce ano 

Pací fico: 

“Neste momento, talvez o exemplo mais concreto do nosso empenho em cada vez mais nos 

aproximar, intercambiar experie ncias e cooperar, seja o memorando que acabamos de assinar, para a 

construça o da segunda ponte sobre o rio Parana . Essa ponte, entre Foz do Iguaçu e Ciudad del Este, e  o 

mais importante projeto de integraça o fí sica entre os nossos paí ses. Ale m de estimular o come rcio, a 

ponte facilitara  o controle do tra fego e do fluxo de mercadorias na regia o de Ciudad del Este, que hoje 

sobrecarrega a Ponte da Amizade. (...) E como a integraça o fí sica e , na verdade, o eixo principal da nossa 

relaça o sula- americana, no s iremos fazer todo o esforço que estiver ao nosso alcance para que 

possamos na o apenas construir a ponte, as estradas que o Paraguai tanto precisa, mas tambe m a 
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estrada que, começando no Mato Grosso do Sul, pode levar o Brasil ao Pací fico, passando pelo Paraguai 

e outros paí ses” (Preside ncia da Repu blica, 2003). 

Si bien el presente apartado aborda aspectos vinculados a las utilidades generadas por la 

Represa de Itaipu , lo desarrollado en torno a los puentes resulta importante para comprender 

cuestiones que sera n desarrolladas en pa ginas posteriores. 

ELIMINACIÓN DE LA DOBLE INDEXACIÓN Y APROBACIÓN DE USO PARAGUAYO 

DE LA ENERGÍA EXCEDENTE 

En 1997 los presidentes Fernando Henrique Cardoso y Juan Carlos Wasmosy establecieron 

nuevas reglas en torno a la deuda contraí da por Paraguay para la construccio n de la represa56. Se 

estipularon como factores í ndices para los intereses la inflacio n de Estados Unidos y una tasa de 

intere s del 7,5% anual. El monto restante por saldar no se redujo con los sucesivos pagos, sino que se 

acrecento . En dicho an o la deuda paraguaya para con Brasil representaba el monto de 16.200 millones 

de USD, para que al cabo de una de cada aumente a 19.000 millones de USD (ABC Color, 2006a; 

Age ncia Ca mara Notí cias, 2007; Cordeiro, 2009).  

Esta situacio n fue denunciada por Nicanor Duarte Frutos, que en el marco de una cumbre 

presidencial en Asuncio n en abril de 200657 remarco  que el Tratado de Itaipu  debí a ser corregido en 

pos de mayor justicia. Acuso  a administraciones anteriores de su paí s de no haber actuado con 

patriotismo puesto que los te rminos vigentes con los que contaba Paraguay no le eran provechosos 

ni justos en te rminos de desarrollo por lo que asevero  que se encontraba entablando negociaciones 

con su par brasilen o Lula Da Silva para modificar la situacio n, que consideraba “injusta” e “inmoral” 

 
56  Tras haber incursionado por perí odos de altos niveles inflacionarios, se decidio  en Brasil bajo  la 

presidencia de Itamar Franco (1992-1994) la implementacio n del Plan Real, el cual introdujo al Real brasilen o 

como la moneda de curso legal en detrimento del Cruzeiro. Dentro de las lí neas de pre stamos, la principal 

firmada por Paraguay para la construccio n de la represa estuvo valuada en 2500 millones de USD pero en su 

equivalente en cruzeiros y atada a un intere s anual de 10% ma s el í ndice de inflacio n brasilen a. Sin embargo, 

aunque Brasil se encontrase con elevados dí gitos de inflacio n, esto se compensaba con la depreciacio n de su 

divisa. Con el cambio de moneda y plan de estabilizacio n de la economí a brasilen a, la inflacio n siguio  en altos 

niveles (si bien descendiendo) sin correlato en el tipo de cambio, el cual se mantuvo estable lo que resulto  en 

una apreciacio n de la deuda en USD. A principios de 1994 dicha lí nea de pre stamo tení a como saldo a cancelar 

$10.800 millones de USD y para fines de ese mismo an o se encontraba en $15.400 millones de USD.  

Para evitar que eventuales variaciones de la nueva moneda influyan en la deuda paraguaya para con la 

construccio n de represa, en 1996 los presidentes Fernando Henrique Cardoso y Juan Carlos Wasmosy 

decidieron finalizar con dichos te rminos de pago y dieron paso a un nuevo sistema (ABC Color, 2013). 
57  El 19 de abril de 2006 se reunieron en el Palacio de Lo pez los presidentes de Paraguay (Nicanor Duarte 

Frutos), Bolivia (Evo Morales), Venezuela (Hugo Cha vez) y Uruguay (Tabare  Va zquez). 
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(ABC Color, 2006b). Con este sistema Paraguay debio  enfrentar una tasa de intere s efectiva anual 

superior al 10% (Cordeiro, 2009). 

Las pretensiones de Asuncio n hicieron eco en Brasilia, dado que en julio de 2006 fue 

comunicado al gobierno paraguayo que desde su homo nimo brasilen o habí an recibido las 

inquietudes pertinentes y que se mostraban dispuestos a cooperar. En palabras de Duarte Frutos, su 

contraparte brasilen a manifesto  que desde Brasil consideraban el doble factor de intere s como 

injusto y que el gobierno brasilen o tení a una nueva visio n y polí tica respecto al Tratado de Itaipu . Sin 

embargo, ello no implico  una automa tica y lineal negociacio n. En noviembre de ese mismo an o, el 

canciller brasilen o Celso Amorim mantuvo reuniones en Asuncio n con su homo logo paraguayo Rube n 

Ramí rez y el presidente Duarte Frutos. Desde la prensa brasilen a sostuvieron que el gobierno 

paraguayo solicito  a Amorim la renegociacio n de la deuda y del Tratado, lo que fue rechazado 

catego ricamente por el canciller brasilen o, aunque en lo estrictamente relativo a la deuda Brasil se 

mostraba predispuesto a poder atender las solicitudes paraguayas.  

“Na o podemos reabrir um debate para renegociar o tratado. Na o podemos mudar um tratado 

firmado em 1973, apenas porque acreditamos hoje que a realidade e  outra. O que ocorreria se 

resolve ssemos reabrir todos os tratados internacionais vigentes? (...) Em 1997, o comportamento do 

do lar era favora vel aos interesses do Paraguai, mas hoje se diz que a realidade e  outra. O Brasil admite 

esta mudança de realidade e buscara  alguma forma de compensaça o, mas na o ha  necessidade de 

renegociar” (G1, 2006). 

Finalmente, la doble indexación fue suprimida. Mediante un preacuerdo de enero de 2007 y 

sellado en julio del mismo an o, quedaron obsoletos como í ndices la inflacio n estadounidense y la tasa 

de intere s del 7,5% anual en manera conjunta. A partir de ese momento se comenzo  a tomar como 

referencia el segundo vector, da ndose por descartada la inflacio n de Estados Unidos. Ambos paí ses 

pudieron llegar a un entendimiento y las pretensiones paraguayas fueron reconocidas mediante la 

firma del Memorando de Entendimento entre o Governo da República Federativa do Brasil e o Governo 

da República do Paraguai sobre Aspectos Técnicos e Financeiros Relacionados à Itaipu Binacional 

(Age ncia Ca mara Notí cias, 2007; Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2007a). 

Segu n el diario brasilen o del Estado de Parana , Gazeta Do Povo (2007), uno de los motivos de 

la administracio n Da Silva para con la eliminacio n de la doble indexacio n estuvo relacionado con la 

adicio n de dos turbinas generadoras en el emprendimiento hidroele ctrico. Brasil necesitaba el 

consentimiento paraguayo para la autorizacio n de la puesta en marcha de dichas turbinas, por lo que 

le era menester brindar concesio n alguna a los reclamos guaraní es. 
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Otro arreglo en el marco de la ampliacio n de la cantidad de turbinas estuvo relacionado con 

la adquisicio n de energí a por parte de Paraguay. La central hidroele ctrica de Itaipu  genera una 

cantidad especí fica de energí a clasificada como "segura y garantizada", junto con una produccio n 

adicional a esta. La energí a segura y garantizada es, como indica su nombre, la cantidad mí nima pero 

asegurada de los niveles de energí a que puede producir la Represa de Itaipu  incluso con factores 

adversos como sequí as. Por el contrario, la energí a adicional, de costos inferiores a la energí a segura, 

es la que se produce en niveles superiores a los estimados debido a temporadas de grandes lluvias y 

por ende ma s caudal en el Rí o Parana ; sin embargo, no la energí a adicional no se puede garantizar.  

Dado que Paraguay, en contraste con su vecino Brasil, presenta una demanda energe tica 

significativamente menor, tiene la capacidad de satisfacer sus necesidades de abastecimiento 

mediante el aprovechamiento de la energí a adicional generada por Itaipu . En el medio de las 

negociaciones para dar luz verde final a la puesta en uso de las turbinas, Duarte Frutos logro  otra 

concesio n por parte de Lula. Paraguay, mediante el Acuerdo Operativo de 2007 firmado entre la ANDE 

y la ELETROBRAS, obtuvo el derecho preferente para hacerse de la energí a adicional de Itaipu , esto es 

“prioridad en el excedente de potencia y si fuere necesario la cesio n de potencia de la ENBPar” 

(Empresa Brasilen a de Participaciones en Energí a Nuclear y Binacional, sucesora de ELETROBRAS 

en Itaipu  Binacional) (Itaipu  Binacional, 2022b).  

Paraguay buscaba aliviar los te rminos de una deuda, mientras que Brasil, defensor del marco 

vigente enfrentaba desafí os energe ticos. Ante ello, y buscando superar la situacio n que aquejaba a 

Asuncio n y Brasilia los socios acudieron a un dia logo para acercar las posiciones. Mediante 

intercambio de concesiones, las partes resolvieron dar lugar a un escenario donde se cumplí an los 

objetivos de ambos. Paraguay, con deuda aliviada y acceso a energí a ma s barata. Brasil, con la 

autorizacio n de las nuevas turbinas. Ante choque de puntos de vista inicial, recordando las peticiones 

de Duarte Frutos y las palabras de Amorim, los Estados optaron por cooperar. 

MODERNIZACIÓN DEL EQUIPAMIENTO GENERADOR Y PUESTA EN MARCHA DE 

DOS NUEVAS UNIDADES 

Establece el Anexo B del Tratado de Itaipu  en su modificacio n hecha en 1979:  

La casa de fuerza estara  localizada al pie de la Represa principal, con longitud de 950 m. En la 

misma se instalara  un conjunto generador compuesto de 18 unidades de 700 megavatios cada uno. 

Nueve de estas unidades sera n en 50 Hz y nueve en 60 Hz. Adema s de eso, la Central podra  contar, 

utilizando el espacio disponible en la casa de fuerza, con hasta dos unidades generadoras de reserva, 

que sera n una de 50 Hz y la otra de 60 Hz. Capí tulo 3, para grafo 5 (Itaipu  Binacional, 1973b). 
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Como se puede apreciar, la Represa tuvo como objetivo inicial erigirse con 18 turbinas 

existiendo la posibilidad a futuro de adicionar dos unidades generadoras. Efectivamente, en el an o 

1984 comenzo  a entrar en operatividad la primera de las 18 turbinas iniciales para luego en 1991 

hiciera lo mismo la decimoctava. 

Lo u nico constante es el cambio, reza una frase. Desde los momentos de la gestacio n de la 

usina brasilen o-paraguaya hasta los an os posteriores a la puesta en marcha de la decimoctava 

turbina, el Mundo, como es lo gico, no siguio  un curso esta tico. Durante ese perí odo, las autoridades 

gubernamentales enfrentaron el desafí o de atender una sociedad internacional en constante 

expansio n, caracterizada por un ra pido crecimiento demogra fico, una ascendente industrializacio n y 

un aumento en los niveles de consumo energe tico. La necesidad de garantizar el suministro demando  

acciones estrate gicas para alcanzar la seguridad energe tica y el desarrollo sostenible. 

CUADRO 1 

AÑO 

POBLACIÓN TOTAL (en 
cantidad de 
habitantes) 

PBI A PRECIOS 
CONSTANTES DE 

2015 (en millones de 
USD) 

CONSUMO 
ELÉCTRICO PER 

CÁPITA (en KWh) 

BRASIL PARAGUAY BRASIL PARAGUAY BRASIL PARAGUAY 

1984 133.888.775 3.437.892 774.960 11.771 1195 303 

1994 160.980.472 4.495.301 1.023.623 19.058 1551 727 

2004 184.722.043 5.416.324 1.325.999 22.368 1948 872 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos suministrados por el Grupo Banco 
Mundial58.  

 

 

Se requiere una contextualizacio n de los casos nacionales seleccionados entre la instalacio n 

de la primera unidad generadora de electricidad en 1984 y veinte an os despue s, en momentos 

pro ximos a la instalacio n de las dos adicionales. Por un lado, la poblacio n brasilen a crecio  entre 1984 

y 2004 un 37%, Paraguay lo hizo en 57%. Para el mismo perí odo de tiempo el PBI brasilen o crecio  un 

71% y el paraguayo en torno al 90%. Por u ltimo, el consumo per ca pita de energí a ele ctrica crecio  al 

ritmo del 63% en Brasil y 187% en Paraguay. 

 
58  Datos brindados por el Grupo Banco Mundial. Recuperado el 12 de diciembre de 2024. Obtenido de 

Grupo Banco Mundial: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators. 
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En primer lugar, mayor cantidad de habitantes. En segundo lugar, crecimiento de las 

economí as nacionales. Estos factores sumados al cambio en las condiciones de vida desembocaron 

en un aumento en la demanda ele ctrica de ambas partes. No solo aumento  la poblacio n, sino que el 

consumo per ca pita de electricidad acompan o  estos í ndices. El desafí o estuvo en garantizar la energí a 

demandada a raí z de estos cambios. Paraguay nunca alcanzo  a consumir el 50% de la energí a que le 

corresponde en Itaipu , ni con sus mayores í ndices de crecimiento en te rminos porcentuales que su 

vecino paí s por lo que la preocupacio n para garantizar el suministro ele ctrico recaí a del lado 

brasilen o que, con menores nu meros que Paraguay porcentualmente mas no así  en te rminos 

nominales ocupaba el grueso de la energí a producida. 

Segu n datos proporcionados por Itaipu  Binacional (2005) para el an o 2005 Paraguay solo 

consumio  el 7,5% de la energí a hidroele ctrica generada por la Represa de Itaipu  en tanto Brasil lo 

hizo con el 92,5%. Ese 7,5% representaba a Paraguay el 93% de la energí a ele ctrica demandada en 

su sistema ele ctrico nacional mientras que a Brasil su 92,5% le representaba el 20%. Cabe destacar 

que Paraguay posee otras dos represas destinadas a producir energí a hidroele ctrica adema s de la 

Itaipu : la Represa de Acaray situada sobre el homo nimo siendo í ntegramente propietario el Estado 

paraguayo y la Represa de Yacyreta  sobre el Rio Parana  en copropiedad con Argentina. Resumiendo, 

Paraguay no so lo tení a su demanda totalmente cubierta y ocupando solo un dí gito de la energí a 

producida por Itaipu , sino que tení a otras fuentes alternativas de generacio n de energí a ele ctrica 

limpia. Era Brasil quie n necesitaba ampliar la produccio n hidroele ctrica y se abrí a una posibilidad 

con las dos turbinas adicionales que habí an sido estipuladas en el Anexo B del Tratado de Itaipu . 

Es por ello por lo que Fernando Henrique Cardoso y Luis Gonza lez Macchi acordaron en el 

an o 2000 instalar las dos turbinas previstas y sen aladas en el Anexo B del Tratado de Itaipu . Con las 

nuevas unidades la capacidad de potencia instalada en la Represa se elevo  de 12.600 MW a 14.000 

MW, lo que equivale a satisfacer la demanda de 5 millones de hogares. Sin embargo, la puesta en 

funcionamiento y la inauguracio n de los generadores trascendio  a sus gobiernos; la primera de ellas 

comenzo  a funcionar en 2006 y la segunda en 2007. Ahora bien, a pesar de que el montaje e 

instalacio n de estas dos u ltimas turbinas comenzo  en 2001, previo al recorte temporal seleccionado 

para este trabajo, ambos mandatarios mostraron total predisposicio n y buena voluntad en proseguir 

con la instalacio n, al punto de visitar de inaugurarlas oficialmente en ceremonia bilateral Foz do 

Iguazu  el dí a 22 de mayo de 2007. Al mismo tiempo, ambas partes dispusieron en comenzar con la 

modernizacio n y actualizacio n del aparato generador de la represa a los fines de hacer ma s eficiente 

y segura la produccio n de energí a hidroele ctrica (G1, 2007; Itaipu  Binacional, 2007). 
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El dí a anterior a la ceremonia de inauguracio n, 21 de mayo de 2007, Lula Da Silva y Nicanor 

Duarte Frutos mantuvieron una reunio n de alto nivel en la capital paraguaya. En funcio n de los datos 

indicados ut supra, el mandatario mostro  cierta insatisfaccio n en cuanto al reparto de la energí a 

producida, efectua ndolo de la siguiente forma: 

“Creemos que, ma s temprano que tarde, hay que empezar a buscar un gran consenso polí tico, 

un gran acuerdo social, no solamente polí tico, para revisar los te rminos del Tratado de Itaipu , buscando 

mayor justicia y equidad, permitiendo una mejor distribucio n de los ingresos provenientes de la 

hidroele ctrica para convertirla en una verdadera empresa que arroje beneficios econo micos y genere 

el desarrollo de nuestros pueblos (…) yo no he podido en el pasado reciente observar, ver, un gobierno 

brasilen o que haya mirado con tanta sinceridad, con tanto empen o a nuestro querido Paraguay (…) Es 

la primera vez que Itaipu  se convierte en un tema central de los debates, de las reflexiones y de las 

necesidades de medidas polí ticas y administrativas para que disfrutemos mejor de esta riqueza 

compartida, de esta institucio n (…) Los intereses de los gobernantes del pasado estaban mucho ma s 

vinculados a las rentas, a las cuestiones crematí sticas, a los beneficios coyunturales del poder para las 

e lites polí ticas dominantes (…) Itaipu  es una herencia de 30 an os, y que su redaccio n estuvo a cargo de 

otros lí deres, otra gente, en otro tiempo” (ABC Color, 2007). 

Apelando al consenso y al entendimiento bilateral, Duarte Frutos solicitaba a Lula Da Silva la 

revisio n del vigente tratado a la vez que le agradecí a por brindarle relevancia a la relacio n brasilen o-

paraguaya y que con ello Itaipu  sea uno de los temas en agenda. Duarte Frutos deslizo  suavemente, 

en tanto por su pertenencia a la ANR-PC, que el Tratado de Itaipu  habí a sido firmado en tiempos 

dictatoriales y de espalda a los pueblos pero que la situacio n en ambos paí ses ya no era la misma, 

puesto que ambos habí an recuperado la democracia.  

Era la primera vez que un dirigente paraguayo vociferaba su descontento de la presente 

cuestio n a su par brasilen o en pu blico. Aunque en tono cordial, Lula se nego  al pedido paraguayo de 

renegociar el tratado, deslizando que no estaba en consideracio n hablar acerca del mismo (Bacoccina, 

2007) y que preferí a cambiar los te rminos, pero dentro del marco rubricado en 1973, ya que en sus 

palabras era mejor que Paraguay utilizare mayores niveles energe ticos. En su discurso, el mandatario 

brasilen o remarco : 

“O meu sonho e  que antes de chegarmos a 2023 o Paraguai esteja precisando do dobro de 

energia que Itaipu produz para que a gente possa, em vez de ficar discutindo e ideologizando Itaipu, 

estar discutindo quantas outras hidrele tricas no s poderemos fazer em parceria neste extraordina rio 

paí s, que tem uma quantidade de rios e potencial hí drico como poucos te m” (Ministe rio das Relaço es 

Exteriores, 2007b). 

El presidente Luiz Ina cio Lula da Silva sostení a pu blicamente que su objetivo era que 

Paraguay utilizara plenamente su parte de la energí a generada por el emprendimiento binacional, 

incluso propuso prestar financiamiento a Paraguay para construir una lí nea de transmisio n ele ctrica 
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entre Ciudad del Este y Asuncio n. No obstante, esta afirmacio n resultaba poco realista debido a las 

asimetrí as estructurales y de consumo entre ambos paí ses, como se puede apreciar en el cuadro 1. 

Mientras Paraguay carecí a de la infraestructura y la demanda necesarias para consumir toda su cuota, 

era en realidad Brasil quien necesitaba garantizar una mayor produccio n energe tica para satisfacer 

su crecimiento industrial y poblacional. En este contexto, el discurso de Lula funcionaba ma s como 

una declaracio n diploma tica que como una expectativa pra ctica. Ambos Jefes de Estado expresaron 

mediante Declaracio n Conjunta: 

“Os presidentes (...) celebraram a inauguraça o, nesta data, das duas turbinas adicionais (9A e 

18A) da Represa de Itaipu, que garantira  sua pote ncia plena em benefí cio do desenvolvimento de 

ambos os paí ses. Coincidiram em que maior disponibilidade de fluxo esta vel de energia contribuira  de 

maneira efetiva para o desenvolvimento industrial do Paraguai (...) com a consequente geraça o de 

empregos, oportunidades comerciais no a mbito da integraça o e melhora das condiço es de vida para as 

populaço es da regia o. A esse respeito, o Presidente Luiz Ina cio Lula da Silva ofereceu financiamento 

brasileiro, por interme dio de Itaipu Binacional, para a construça o de linha de transmissa o de 500Kv 

entre Ciudad del Este e a regia o de Assunça o, para assegurar a estabilizaça o da capacidade de 

transmissa o de energia ele trica no Paraguai” (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2007c). 

No es detalle menor que Paraguay haya expresado por primera vez su descontento 

pu blicamente respecto del esquema surgido en 1973. Esto evidencio  incompatibilidades con Brasil 

que, aunque en tono amistoso, rechazo  totalmente el pedido paraguayo. Sin embargo, buscando 

satisfacer, aunque sea parcialmente las demandas guaraní es y acercar posiciones, Lula Da Silva 

ofrecio  la construccio n de una lí nea de transmisio n desde Itaipu  hacia Asuncio n, lo que darí a a 

Paraguay un mayor aprovechamiento de la energí a producida en la usina y sin comprometer los 

niveles de energí a que demandase Brasil, dadas las asimetrí as socioecono micas entre ambos paí ses. 

La Declaracio n Conjunta mostro  un esfuerzo por coordinar polí ticas, aunque no se haya accedido al 

pedido de Duarte Frutos. 

CONSTRUYENDO UNA NUEVA ETAPA EN LA RELACIÓN BILATERAL59 

“FOLHA - Na sua campanha, o senhor tem falado em revisar o Tratado de Itaipu. O que precisa 

mudar?  

LUGO - O tratado foi assinado em 1973, quando esta vamos sob uma ditadura fe rrea. Como e  

possí vel que o Brasil possa adquirir a energia do Paraguai a preço de custo, e na o a preço de mercado? 

A Venezuela vende seu petro leo a preço de mercado, o Chile vende seu cobre, o ga s da Bolí via. E no s 

 
59 Es necesario mencionar y agradecer a Luiz Felipe Persson (2011) quie n en su trabajo As relações 

internacionais Brasil-Paraguai: o contencioso de Itaipu e os discursos do governo Lula da Silva ha ordenado el 

acceso a fuentes de informacio n discursivas y periodí sticas que sirvieron como insumo para la escritura y 

redaccio n de la presente seccio n. 
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vendemos a energia a preço de custo. Como disse Evo Morales a Lula, na o queremos um preço solida rio, 

queremos um preço justo. 

FOLHA - Quanto o sr.60 acha que seria o preço justo? 

LUGO - Temos estudos te cnicos feitos aqui. O Paraguai recebe em torno de US$ 250 milho es ao 

ano. E  muito pouco. Em valores de mercado, essa cifra subiria a US$ 1,8 bilha o. 

FOLHA - O preço da energia cedida ao Brasil teria que subir sete vezes? 

LUGO - E  uma diferença significativa. Mas o desenvolvimento brasileiro na o pode se sustentar 

na pobreza dos vizinhos, como diz Lula. As cla usulas do tratado na o podem ser mudadas se na o houver 

conformidade em ambos os paí ses. Por isso, levaria nossa demanda ao Lula. O Brasil consome 98% da 

energia de Itaipu” (Folha de S.Paulo, 2007). 

Esto declaraba Fernando Lugo en el an o 2007 en una entrevista hecha al perio dico paulista 

Folha de S.Paulo un an o antes de participar en las elecciones presidenciales. Se observa su e nfasis en 

pretender de Brasil el abono de un “precio justo” y adiciona que el Tratado de Itaipu , firmado en 

tiempos dictatoriales, era lesivo a los intereses paraguayos. Claramente, desde Brasilia el conjunto de 

funcionarios brasilen os se hizo eco de las aspiraciones y objetivos del exobispo junto a las 

consecuencias que tendrí a sobre el ví nculo bilateral si llegase a desembarcar en el Palacio de Lo pez.  

Al dí a siguiente de su victoria en los comicios presidenciales en abril de 2008, Fernando Lugo, en la 

misma senda de sus esbozos en campan a, expresaba que una de sus primeras medidas serí a formar 

un equipo te cnico para dialogar con Brasil “lo ma s ra pido posible” a la vez que reconocí a la 

disposicio n de Lula Da Silva a negociar ma s alla  de posturas divergentes. Mostrando una postura 

tenaz de defender los intereses de su nacio n, si bien enfatizo  en profundizar los medios de dia logo y 

las negociaciones directas con Brasil no descarto  trasladar el presente pleito a otro nivel, 

considerando la necesidad tanto de medios polí ticos como la mediacio n de un tercer Estado, o incluso 

recurrir a medios jurí dicos como acudir a un tribunal internacional.  

Desde la contraparte y con una postura no afí n al revisionismo, Lula Da Silva declaro : “Em 

Itaipu temos um tratado e vamos mante -lo. Um tratado na o se modifica”. Sin embargo, el canciller 

Amorim tuvo un tono ma s amistoso al expresar: “o Brasil pode reajustar o valor pago ao Paraguai 

pela energia excedente da hidrele trica de Itaipu (…) Vai haver uma atitude normal de conversa, de 

encontrar soluço es para um paí s com o qual temos uma relaça o muito pro xima”.  A la vez, con una 

reto rica que pregonaba tornar ma s equitativa la situacio n decí a: “E  nossa responsabilidade ajudar os 

paí ses mais pobres da regia o” (Folha de S.Paulo, 2008a). 

 
60  “O sr.” es la expresio n abreviada de “O senhor”, que en portugue s denota un trato formal y respetuoso 

para dirigirse a una segunda persona. 
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Desde Itamaraty se mostro  buena voluntad en negociar con sus socios paraguayos aunque 

au n en la predisposicio n al dia logo habí a puntos donde las demandas paraguayas no se 

correspondí an con las concesiones brasilen as. Por un lado Amorim establecí a: 

“O Brasil fez pouco pelo Paraguai ate  hoje (...) As reivindicaço es devem ser examinadas com 

espí rito de solidariedade e realismo. (...) investimento em transmissa o seria "uma maneira muito mais 

efetiva de ajudar no desenvolvimento [do Paraguai] (...) E  uma forma de Itaipu contribuir para o 

desenvolvimento do Paraguai mais do que outras viso es que a s vezes podem ter um certo impacto 

imediato (...) Para fortalecer nossa inserça o global, e  necessa rio começar pela Ame rica do Sul. Uma 

inserça o individualista na o condiz com a extensa o dos desafios do mundo atual. E  inconcebí vel um 

Brasil pro spero em meio a uma Ame rica do Sul misera vel ou permanentemente sujeita a crises de 

governabilidade (...) Na o  ha  "estremecimento" nas relaço es diploma ticas entre o Brasil e o Paraguai” 

(Folha de S.Paulo, 2008b). 

A la vez que Amorim mostraba apertura al dia logo y e nfasis en solidaridad, tambie n alegaba 

su pretendido rol de liderazgo brasilen o en la regio n, ya que segu n el Brasil era responsable del escaso 

desarrollo de su vecino paí s y debí a contribuir a mejorar la situacio n socioecono mica paraguaya 

mediante la construccio n de una lí nea de transmisio n ele ctrica entre Ciudad del Este y Asuncio n, ya 

que una regio n pro spera y estable contribuirí a en beneficio de Brasil. Asimismo, si bien las posiciones 

brasilen as y paraguayas se tornaban inflexibles e incompatibles en algunos puntos, el ministro se 

encargo  de afirmar que el ví nculo bilateral Brasilia-Asuncio n no sufrí a ningu n tipo de alteracio n o 

cambio. Por el contrario, aceptaba la reivindicacio n del “precio justo” pero buscaba soluciones 

alternativas. Del mismo modo, poní a frenos a la ambicio n de Lugo de renegociar el tratado en forma 

completa buscando negociar con instrumentos paralelos al tratado. expresa ndolo de la siguiente 

manera:  

“O que na o da  para mexer e  na esse ncia do tratado. (...) A estrutura ba sica tem de ser 

preservada. Vamos ver uma combinaça o de coisas que seja boa para o Brasil, para o Paraguai e para o 

Mercosul" (Folha de S.Paulo, 2008b). 

En el mismo mes de agosto, antes de la toma del mando de Lugo, Lula da Silva envio  a 

Asuncio n a Marco Aurelio Garcia, Asesor Especial de la Presidencia de la Repu blica para Asuntos 

Internacionales y a Enio Cordeiro, Subsecretario General para Ame rica del Sur, Central y el Caribe en 

el Ministerio de Relaciones Exteriores, para reunirse con sus pares paraguayos, que hací an entrega 

de sus reivindicaciones en materia de Itaipu , a saber: 1. “Libre disponibilidad” de la energí a paraguaya 

de Itaipu , o sea, “soberaní a energe tica”; 2. “Precio justo” de la energí a paraguaya adquirida por Brasil; 

3. Revisio n de la deuda de Itaipu  y supresio n de su parte “espuria”; 4. Transparencia y control pu blico 

de las cuentas de Itaipu ; 5. Cogestio n paritaria plena en las direcciones de Itaipu ; 6. Realizacio n de las 

obras faltantes (Codas, 2011). 
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Por el lado de la “libre disponibilidad” o “soberaní a energe tica”, Paraguay se atení a al Acta de 

Iguazu  donde se expresaba que Brasil tení a derecho de preferencia, o sea, en caso de igualar la oferta 

de un tercer comprador. Como se sabe, el Acta de Iguazu  forma parte del Tratado de Itaipu  y en ello 

basaban su tesis los paraguayos. Brasil sostení a su interpretacio n del Tratado de Itaipu  donde 

prevalecí a la cesio n automa tica de una parte a la otra, siendo lo que efectivamente se practicaba hasta 

ese momento. En otras palabras, se trataba de uso libre y discrecional de Paraguay versus uso propio 

o cesio n al Brasil. Los negociadores paraguayos, ante impasse y estancamiento en el presente punto, 

propusieron a los brasilen os tratar el asunto como parte de un proceso mayor a ambos Estados, esto 

es, abordar el asunto en el marco de la integracio n regional y de una liberalizacio n gradual de la 

energí a paraguaya (Codas, 2011). Esto puede ser interpretado como un cambio en el sentido de 

negociar en torno a intereses y no a posiciones, si como se puede observar, los funcionarios 

brasilen os, desde el presidente, asesores presidenciales y su canciller, siempre dejaron en claro su 

intencio n de ejercer liderazgo en Sudame rica y de contribuir al desarrollo de la regio n. Un Brasil 

pro spero podrí a serlo au n ma s con vecinos en situacio n de bonanza, que a su vez, contribuirí a a la 

proyeccio n internacional brasilen a de global player como representante de un vecindario estable y 

floreciente. 

Respecto al “precio justo”, nuevamente la divergencia surgí a por prevalecer la interpretacio n 

del Acta de Iguazu  (Paraguay) y el Tratado de Itaipu  (Brasil). En el primero se estipula que la energí a 

adquirida por la contraparte debí a serlo a “justo precio”; el Tratado de Itaipu  fija el monto percibido 

por la energí a cedida, lo que Paraguay consideraba insuficiente, ya que pretendí a elevar el factor 

multiplicador entre seis y ocho veces. En torno a la deuda contraí da para que pueda erigirse la usina, 

Paraguay consideraba que la deuda tení a el cara cter de espuria por lo cual debí a ser estudiada y de 

confirmarse su degeneracio n, suprimida. Para la transparencia y control pu blico de los estados 

contables de la empresa binacional, los equipos negociadores de Fernando Lugo abogaban por 

auditorí as realizadas por instituciones gubernamentales de ambos paí ses en detrimento de empresas 

privadas como era lo usual. En lo relativo a la cogestio n paritaria plena en la administracio n y 

direccio n del ente brasilen o-paraguayo, segu n Asuncio n ello era en lo escrito mas no en lo 

efectivizado puesto que las jefaturas de la Direccio n Financiera Ejecutiva y la Direccio n Te cnica 

Ejecutiva, que tení an en sus atribuciones los manejos de la deuda y la produccio n hidroele ctrica, se 

encontraban desde hací a 35 an os ocupadas por brasilen os. Asuncio n reclamaba cogestio n plena o 

rotacio n en los cargos. Finalmente, la realizacio n de obras faltantes reclamada por Paraguay tení a 

como objetivo la construccio n de una subestacio n ele ctrica situada en el a rea paraguaya de la represa 
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a fines de poder obtener mayores niveles de energí a y la realizacio n de estudios para evaluar la 

navegabilidad del Rí o Parana  en zonas de la usina (Codas, 2011).  

Fernando Lugo, en consonancia con sus declaraciones previas a asumir la jefatura de Estado, 

tambie n se hizo eco de maximizar los beneficios que Paraguay podrí a obtener de la Represa de Itaipu  

en su discurso de toma de posesio n presidencial: 

“Esta alianza ha dialogado con la comunidad y desde tal espacio compartido ha surgido 

siempre como una inquietud la necesidad de un mayor impacto socioecono mico de los 

emprendimientos energe ticos en la actualidad con los pueblos hermanos de Brasil y Argentina (…) Las 

naciones originarias, los paraguayos y paraguayas son los primeros propietarios del futuro de sus 

recursos naturales; de su goce e incluso de su explotacio n productiva racional” (Lugo, 2008). 

Ese mismo dí a, Lula Da Silva, presente en la citada ceremonia, declaraba a la prensa: 

“Vamos negociar sobre tudo que for possí vel, porque queremos ajudar o Paraguai (...) Itaipu 

tem uma reivindicaça o antiga dos companheiros do Paraguai, e vamos conversar sobre isso com eles 

(...) Vamos ver qual e  a demanda, porque qualquer aumento de tarifa para o povo brasileiro e  

complicado (...) Disse a Lugo que, quando quiser estabelecer uma pauta de negociaça o, estarei a  sua 

disposiça o em Brasí lia para conversar sobre os acordos que temos de fazer com o Paraguai" (...) [e  

responsabilidade do Brasil] ajudar os paí ses mais pobres da Ame rica do Sul e do Mercosul a se 

desenvolverem” (G1, 2008). 

La actitud de Lula Da Silva ya no era la misma de cuatro meses atra s. De una posicio n de 

manutencio n del statu quo pasaba a expresar su proclividad de acceder a la negociacio n, su voluntad 

de “ayudar a Paraguay” y de mostrarse “a disposicio n” de Fernando Lugo; esta mutacio n en el discurso 

no conllevaba por sí  misma el abandono de su postura defensora de no revisar el tratado. Asimismo, 

reconocí a que Itaipu  era un tema de gran envergadura para la sociedad paraguaya. Mostro  cautela al 

decir que se negociarí a en marcos “posibles” y que negociar un aumento en el precio de la energí a 

cedida no serí a sencillo ya que esto impactarí a en el costo de vida de los brasilen os. 

Formalmente, las rondas de negociacio n tuvieron su inicio en septiembre de 2008 con la visita 

de Fernando Lugo a Lula Da Silva en Brasilia, las cuales continuaron por medio de los equipos te cnicos 

de ambas partes. Segu n Codas (2011), es de destacar la voluntad y decisio n del mandatario brasilen o 

al imponer su visio n, en la cual si hay puntos para discutir y negociar estos no podí an ser soslayados, 

en contraposicio n a partes de sus cí rculos gubernamentales totalmente antago nicos a negociar 

determinados asuntos.  

Cuando todo aparentaba progresar adecuadamente y por la senda del entendimiento, ciertos 

eventos fueron percibidos negativamente, llegando incluso a ser interpretados como gestos 

amenazantes. En diciembre de 2007, el Congreso brasilen o sanciono  la Ley N° 11631/2007, que 
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estipulaba la creacio n del Sistema Nacional de Mobilização (SINAMOB), el cual consiste en un conjunto 

de o rganos gubernamentales61 que actu an de modo integrado a los fines de coordinar la movilizacio n 

y desmovilizacio n nacional. La movilizacio n nacional, a los efectos de dicha ley es entendida como “o 

conjunto de atividades planejadas, orientadas e empreendidas pelo Estado, complementando a 

Logí stica Nacional, destinadas a capacitar o Paí s a realizar aço es estrate gicas, no campo da Defesa 

Nacional, diante de agressa o estrangeira” (Preside ncia da Repu blica, 2007). El gobierno brasilen o 

estaba tomando cartas en el campo de la defensa nacional, procurando hacer ma s eficiente la 

respuesta a amenazas externas mediante organizacio n estrate gica de sus o rganos. En concatenacio n, 

a los diez meses siguientes, Lula Da Silva sanciona el Decreto N° 6592, el cual reglamenta la Ley N° 

11631. Lo interesante y pertinente al objeto de estudio del presente trabajo es que en el para grafo 1 

del artí culo 2 del Decreto se establece: “Sa o para metros para a qualificaça o da expressa o agressa o 

estrangeira, dentre outros, ameaças ou atos lesivos a  soberania nacional, a  integridade territorial, ao 

povo brasileiro ou a s instituiço es nacionais, ainda que na o signifiquem invasa o ao territo rio nacional” 

(Preside ncia da Repu blica, 2008).  

En medio de los episodios e intercambios diploma ticos a raí z de los beneficios de la Represa 

de Itaipu  y en paralelo a la cuestio n agraria de los brasiguayos, desde Asuncio n se otorgo  atencio n 

especial al hecho de que la agresio n extranjera estaba tipificada por fuera del territorio brasilen o, e 

incluso sin actos directos sino con lo que en el Palacio do Planalto pudiesen percibir como amenaza. 

En octubre de 2008, en el marco del SINAMOB, tropas del eje rcito brasilen o llevaron a cabo el 

operativo Fronteira Sul II, el cual consistio  en ejercicios militares en a reas cercanas a Foz do Iguaçu y 

por ende a la Represa de Itaipu . Esto fue percibido por Paraguay como una muestra brasilen a de que 

se encontraban en capacidad de ocupar la represa y efectuar rescates de brasiguayos. Sin embargo, 

desde Brasil arguyeron que se trataba de maniobras para castigar y prevenir delitos 

transfronterizos62 y ambientales (Fassi, 2010). Para coronar el momento de tensio n, el General 

Brasilen o Jose  Carvalho Siqueira, responsable del ejercicio militar, indico  que si el presidente Lula Da 

Silva le ordenaba ocupar la Represa de Itaipu , lo harí a de inmediato. Como es lo gico, estas 

 
61  Estos son: Ministe rio da Defesa, Ministe rio da Justiça, Ministe rio das Relaço es Exteriores, Ministe rio do 

Planejamento, Orçamento e Gesta o, Ministe rio da Cie ncia e Tecnologia, Ministe rio da Fazenda, Ministe rio da 

Integraça o Nacional, Casa Civil da Preside ncia da Repu blica, Gabinete de Segurança Institucional da Preside ncia 

da Repu blica, Secretaria de Comunicaça o de Governo e Gesta o Estrate gica da Preside ncia da Repu blica 

(Preside ncia da Repu blica, 2007). 
62  La Represa de Itaipu  esta  ubicada en el a rea de la Triple Frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay. 

Dicha zona comprende las ciudades de Puerto Iguazu  (Argentina), Foz do Iguaçu (Brasil) y Ciudad del Este 

(Paraguay). Adema s de la actividad turí stica, el lugar obtuvo notoriedad debido al intenso comercio 

transfronterizo que eventualmente opera por fuera de los marcos legales. 
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declaraciones no fueron bien recibidas por las autoridades paraguayas. El presidente Fernando Lugo 

califico  a Carvalho Siqueira de “provocador” y respondio  que "ningu n milí metro (de territorio de 

Paraguay), ni la cultura, ni la soberaní a pueden ser molestados. Si esto ocurriera, la reaccio n 

paraguaya no se dejara  esperar". Pese a que la reto rica confrontativa era evidente, el Ministro de 

Defensa paraguayo, Luis Bareiro Spaini, expuso que las relaciones bilaterales se encontraban 

“estables” (Barrionuevo, 2008; Bartolome , 2009; U ltima Hora, 2008). 

Mientas los equipos te cnicos cumplí an con su mandamiento, los directivos nacionales 

mantení an su puesta de condimento a la cuestio n. La deuda contraí da por Paraguay para la 

construccio n de la usina fue objeto de debate incluso au n despue s de los arreglos efectuados por 

Duarte Frutos y Da Silva ya que la misma debí a ser objeto de revisio n exhaustiva y hasta incluso de 

impugnacio n en palabras de Fernando Lugo. Esto decí a a la prensa en diciembre de 2008: 

"Muchas de nuestras deudas ya fueron pagadas (…) La cuestio n de la deuda internacional de 

los paí ses es un tema que se esta  instalando en la agenda internacional. Ecuador es uno de esos paí ses. 

Nosotros tambie n, si bien la deuda del paí s no es tan alta (2.000 millones de do lares), creemos que 

muchas de nuestras deudas ya fueron pagadas (…) Quiero decirle a la ciudadaní a que el gobierno del 

Paraguay no va a cambiar en lo ma s mí nimo su postura (…) [las deudas contraí das por Paraguay] no 

han llegado a los genuinos destinatarios (…) Si no llegaron a los legí timos destinatarios ¿es legí tima la 

deuda?" (La Nacio n, 2008)63. 

Estas declaraciones no pasaron por alto en Brasil. Celso Amorim, ante la Comisio n de 

Relaciones Exteriores y Defensa Nacional del Senado Federal de Brasil, respondí a al exobispo de 

manera asertiva que tanto la deuda como la venta de energí a a terceros paí ses estaban totalmente 

imposibilitadas de negociarse mas nuevamente no negaba la posibilidad de contribuir al desarrollo 

paraguayo:  

“Essas duas demandas, digamos, de anular a dí vida ou de ter possibilidade de vender sa o 

irrealistas por va rios motivos (...) O Brasil na o aceita o argumento de que a divida e  espu ria e, portanto, 

na o pode aceitar a proposta, da mesma maneira que na o aceita o argumento de que a soberania 

 
63  Las declaraciones citadas fueron originalmente tomadas por la Agence France-Presse y publicadas por 

el diario costarricense La Nación. Si bien resulta preferible emplear fuentes regionales o ma s pro ximas al objeto 

de estudio, en este caso se opto  por utilizar el mencionado medio costarricense debido a la ausencia de registros 

en otros perio dicos de habla hispana, priorizando así  la fidelidad al idioma nativo del entonces presidente 

Fernando Lugo. Cabe sen alar que estas mismas declaraciones pueden encontrarse traducidas al portugue s en 

el perio dico Folha de S.Paulo, un medio perteneciente a una de las partes involucradas. Para ma s informacio n, 

ve ase: Folha de S.Paulo. (7 de diciembre de 2008). Depois do Equador, Paraguai tambe m ameaça na o pagar 

dí vida com o Brasil. Folha de S.Paulo. https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2008/12/474830-depois-do-

equador-paraguai-tambem-ameaca-nao-pagar-divida-com-o-brasil.shtml.  

 

 

https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2008/12/474830-depois-do-equador-paraguai-tambem-ameaca-nao-pagar-divida-com-o-brasil.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2008/12/474830-depois-do-equador-paraguai-tambem-ameaca-nao-pagar-divida-com-o-brasil.shtml
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energe tica do Paraguai so  existira  quando ele puder vender para terceiros. Isso na o exclui que o Brasil 

tenha uma disposiça o de contribuir para o desenvolvimento do Paraguai de outras formas” (Senado 

Federal, 2008). 

Reforzando lo dicho por su canciller Amorim, el presidente Lula Da Silva, a la vez que 

mostraba su voluntad solidaria y admití a el reclamo paraguayo, tambie n remarcaba la postura 

brasilen a hacia el problema binacional:  

“[O Brasil] tem de ser generoso com os mais fra geis, na o pode ter estresse com os vizinhos, e 

forte com quem esta  no mesmo nivel (...) A s vezes, querem que a gente seja duro. Na o e  assim que 

funciona (...) tese brasileira e  a certa” (Giraldi, 2008). 

Hacia mayo del an o siguiente, las peticiones no terminaban de sellarse en un arreglo y no se 

arribaba a ninguna solucio n. En ese mismo mes Fernando Lugo y Lula Da Silva mantuvieron una 

reunio n en Brasilia, previa a viaje conjunto de ambos presidentes al Estado brasilen o de Mato Grosso 

do Sul, limí trofe con Paraguay. En la misma no pudieron acordar y plasmar acuerdo alguno, por lo que 

las reivindicaciones de Lugo seguí an abiertas. El presidente paraguayo remarcaba el clima 

“respetuoso” y la instalacio n de la mesa de dia logo pero se nego  a la iniciativa brasilen a de firmar 

acuerdos de cada asunto por separado. “No hay razo n para firmar tres acuerdos ahora y cuatro 

despue s. Mejor firmar un acuerdo general” sen alizo  Lugo (Pa gina 12, 2009). Se visualiza una 

diferencia con la administracio n precedente, la de Nicanor Duarte Frutos, ya que si habí a accedido a 

negociar de esta manera, canjeando efectos en lo relativo al factor multiplicador y la doble indexacio n 

con un an o de diferencia entre uno y otro asunto. Marco Aurelio Garcí a se manifestaba con una 

perspectiva totalmente favorable y positiva ante la superacio n del desafí o, au n en cuando no se habí a 

concluido en nada mantení a la fe en llegar a buen puerto aunque remarcaba que los acuerdos 

mantenidos y el intere s nacional brasilen o serí an respetados, con e nfasis en que el presidente 

brasilen o no cederí a en lo concerniente a la seguridad energética: 

"O tratado surgiu em determinada circunsta ncia histo rica, que na o fomos no s quem criamos 

nem o atual governo paraguaio. O que no s temos que saber e  se temos condiço es de revisar isso. O que 

tentamos no momento atual e  estudar quais as mudanças que podem ser feitas no quadro do tratado. 

Eu acho que tem algumas mudanças que podem ser feitas. Estou otimista. (...) Vamos ter que encontrar 

um denominador comum para atender a todas essas reivindicaço es. O presidente Lula e o presidente 

paraguaio, Fernando Lugo, te m um dia logo muito bom e eu acredito que isso vai chegar em um bom 

ponto" (Folha de S.Paulo, 2009). 

"Na o estamos propondo nenhuma alteraça o no tratado (...) Somos sensí veis a s demandas de 

cara ter polí tico e a s demandas de cara ter concreto, material, que o governo paraguaio tem. Vamos 

procurar equaciona las, respeitando o interesse nacional brasileiro e os acordos que no s temos. (...) A 

u nica preocupaça o que no s temos que ter e  com a segurança energe tica do paí s. E isso o presidente 

tem tido uma atença o muito grande” (Baines, 2009). 
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Tuvo lugar en Asuncio n la XXXVII Cumbre del MERCOSUR los dí as 23 y 24 de julio de 2009, a 

la cual asistieron los mandatarios de los entonces cuatro Estados miembros. La comitiva brasilen a, 

encabezada por Lula Da Silva adema s de atender los asuntos del bloque comercial tambie n hizo lo 

suyo con el asunto de Itaipu . Finalmente, en el dí a 25 del mes de julio de 2009 Brasil y Paraguay 

signaron una declaracio n conjunta a la que llamaron “Construyendo una nueva etapa en la relación 

bilateral”. En la misma ambas partes reconocieron la convergencia de visiones, dinamizar la relacio n 

bilateral a fines de fortalecer los tradicionales lazos de amistad y de cooperacio n que llevarí an a 

superar las asimetrí as entre ambos Estados; en esta senda sen alaron la desventaja paraguaya que 

representa su situacio n de ser paí s sin litoral marí timo. Destacaron que la cooperacio n bilateral debí a 

ser provechosa y dar beneficios mutuos junto a responsabilidades compartidas. Se remarcaba la 

importancia de la solidaridad en la integracio n regional, a la cual se miraba como vector que 

permitiese superar la pobreza, desigualdad y la injusticia social. Reconocieron a la Itaipu  como 

elemento central en la integracio n binacional y que ella asegura el desarrollo socioecono mico de 

ambas naciones.  

Entre los principales puntos a relevar se encuentra: 1-Elevacio n del factor multiplicador a 

15.3; 2-Comercializacio n por parte de la ANDE de energí a perteneciente al Paraguay en el mercado 

brasilen o de forma libre; 3-Se contempla la posibilidad de que a partir de 2023 sea posible la venta 

de energí a a terceros paí ses, previa conformidad de los congresos nacionales; 4-Construccio n de 

subestacio n transformadora en el margen paraguayo del a rea adyacente a Itaipu  y de lí nea de 

transmisio n ele ctrica de energí a desde la usina binacional hacia Villa Hayes-Asuncio n. Ambas obras 

no deben implicar desembolso alguno para Paraguay; 5-Realizacio n de estudios de factibilidad de 

obras de navegacio n fluvial en el curso de la represa; 6-Construccio n de mirador turí stico en la 

margen paraguaya; 7-Ejecucio n de medidas administrativas tendientes a mejorar y transparentar la 

gestio n de la Itaipu  Binacional; 8-Efectivizar lo dispuesto en el Tratado de Itaipu  acerca de la 

cogestio n plena del emprendimiento conjunto; 9-Puesta a disposicio n de la Presidencia de la 

Repu blica Federativa del Brasil los resultados de la auditorí a realizada por la Contralorí a General de 

la Repu blica del Paraguay acerca de la deuda de la Itaipu  Binacional; 10-Inicio de estudios a fines de 

construir un puente internacional sobre el Rio Paraguay en Porto Murtinho (Centro-oeste brasilen o) 

y Carmelo Peralta (Chaco paraguayo), en el marco del corredor biocea nico; 11-Reafirman su decisio n 

de iniciar a la brevedad obras para un segundo puente en la Triple frontera, esta vez uniendo Porto 

Meira (Foz do Iguaçu) y Presidente Franco (Ver cuadro 3) (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 

2009a).  
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Luego de la firma del acta bilateral, Lula Da Silva afirmo  que las relaciones brasilen o-

paraguayas evidenciaban una mejora de las mismas. Por su lado, mostraba su convencimiento de la 

necesidad de respetar a los paí ses socios para construir los acuerdos necesarios que permitan la 

manutencio n de la paz. Tildo  al acuerdo como “histo rico” y agregaba que los tintes ideolo gicos 

infunden sobre las autoridades la creencia de que los acuerdos son imposibles y que un paí s obtiene 

la caracterí stica de ser ví ctima del otro (Correio Braziliense, 2009). Fernando Lugo, expreso  que si 

bien y como era esperado, no hubo total coincidencia, si fueron reconocidos los intereses del 

Paraguay y que tan solo en diez meses gracias a la voluntad de ambos jefes de Estado se habí a 

avanzado en peticiones que databan con tres de cadas de antigu edad (BBC Mundo, 2009). Celso 

Amorim catalogaba al acuerdo como “justo y equilibrado” y que fue conducido de manera prudente 

y adecuada sin abandonar la bu squeda del intere s nacional brasilen o. Manifestaba su visio n de poseer 

buena relacio n con su vecino suroccidental en particular y con todos los paí ses sudamericanos en 

general (Persson, 2011). 

Para hacer efectivo un punto del acta bilateral fue necesaria la confeccio n de otro instrumento 

diploma tico. Y este punto no es menor debido a que se trata de la tan buscada y anhelada reclamacio n 

del “precio justo”. El canciller paraguayo Hector Lacognata y embajador brasilen o en Asuncio n, 

Eduardo dos Santos rubricaron el Acordo por Notas Reversais entre o Governo da República Federativa 

do Brasil e o Governo da República do Paraguai sobre as Bases Financeiras do Anexo C do Tratado de 

Itaipu el primer dí a del mes de septiembre de 2009. Sustancial diferencia con respecto al acuerdo que 

habí an sellado la administracio n Duarte Frutos con su equivalente brasilen a para elevar el factor 

multiplicador fue la inclusio n de necesidad de aprobacio n parlamentaria en los dos paí ses (Ministe rio 

das Relaço es Exteriores, 2009b). En octubre de 2009, con el voto una nime de sus miembros y como 

era de esperarse, la Ca mara de Senadores de la Repu blica del Paraguay dio media sancio n a la 

aprobacio n paraguaya del aumento del factor multiplicador; lo mismo harí a la Ca mara de Diputados 

en noviembre de ese mismo an o.  

En su u ltima visita a Paraguay, Lula Da Silva visito  junto a Fernando Lugo las obras de 

construccio n de la lí nea de transmisio n y subestaciones generados de Itaipu  margen paraguayo hacia 

Villa Hayes-Asuncio n. No fue sino mediante la financiacio n del FOCEM64 que se erigio  la presente 

 
64  El FOCEM es un mecanismo de financiacio n para los paí ses miembros del MERCOSUR. Su objetivo es 

reducir las asimetrí as entre los Estados miembros y por ello las economí as de mayor taman o son las que 

mayores sumas de capital aportan y los Estados con menores í ndices econo micos los que reciben mayormente 

dicha financiacio n con cara cter no reembolsable. Los proyectos financiados deben contribuir a promover la 

convergencia estructural, desarrollar la competitividad, promover la cohesio n social, en particular de las 
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obra. Lo acordado no estipulaba el origen de los fondos, sino que no debí a representar costo alguno 

para Paraguay, que, aunque integra dicha estructura, la realidad efectiva es que su rol es el de paí s 

receptor de fondos y no de donante. Asimismo, dado que se trataba de un mecanismo que solo 

constaba con cuatro an os de puesta en marcha, que dicha obra representaba un caso que iba en total 

lineamiento con los objetivos del fondo y que Lula Da Silva era totalmente impulsor del liderazgo 

brasilen o en instancias multilaterales sudamericanas, es entendible que se haya ejecutado por la 

presente ví a. 

En este evento, u ltima visita de Lula a Paraguay durante su segundo mandato presidencial, 

Fernando Lugo resalto  que ante los episodios de dureza y desencuentro, Lula tuvo un “corazo n 

blando” al escuchar las “justas reivindicaciones del Paraguay”. Se congratulaba de que ambos 

mandatarios habí an vencido afirmaciones en las cuales las relaciones brasilen o-paraguayas no serí an 

fructí feras y que, al margen de las disparidades entre ambos, la convergencia de visiones al situar la 

dignidad humana como valor supremo hací a que Brasil y Paraguay obren en una misma direccio n. 

Para Lugo, se habí a iniciado un trato digno y respetuoso, de “igual a igual” (Lugo, 2010). Lula Da Silva 

hací a lo mismo al decir que habí a sido una ardua tarea llegar al acuerdo y que el mismo se habí a 

retrasado producto de las divergencias. Destacaba su opcio n y marcada inclinacio n a intensificar las 

relaciones de Brasil con los paí ses sudamericanos, en contraste con lo que, segu n su visio n, los 

gobernantes previos optaban por hacerlo con las grandes potencias en un patro n de dependencia y 

subordinacio n con su correlato en los vecinos de Brasil, al que se entendí a como un paí s hostil 

(Preside ncia da Repu blica, 2010). 

El lapso de la aprobacio n parlamentaria por parte de Brasil no fue bien recibido en Paraguay.  

Dilma Rousseff, recie n asumida como mandataria de la nacio n brasilen a el 1 de enero de 2011 tení a 

previsto realizar una visita de Estado a Paraguay a finales de marzo del mismo an o. Sin embargo, 

desde Asuncio n solicitaron que dicha visita no fuera efectuada hasta en tanto desde Brasilia no 

obtuvieran la aprobacio n legislativa del aumento del valor de la compensacio n que recibirí a Paraguay. 

La confirmacio n del malestar en el gobierno de Lugo fue expresada por el director de Entes 

Binacionales Hidroele ctricos, Ricardo Canese, quie n fue integrante de los equipos negociadores de 

Fernando Lugo. Al respecto, Canese expreso : “No es conveniente que venga la presidenta brasilen a 

 
economí as menores y regiones menos desarrolladas y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional 

y el fortalecimiento del proceso de integracio n. En el perí odo 2005-2015, el 55,12% de los fondos fueron 

suministrados por Brasil, Argentina y Venezuela con un 21,26% para cada Estado, Uruguay lo hací a con 1,57% 

y Paraguay el 0,79%. Inversamente, los receptores se ordenaban: Paraguay (43,65%), Uruguay (29,10%), 

Argentina (9,06%), Brasil (9,06%) y Venezuela (9,06%) (FOCEM, 2015). 
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sin traer algo concreto (…) Creo que si viene solo con una nueva promesa se van a deteriorar las 

relaciones (…) el presidente Fernando Lugo esta  firme en esta postura" (A mbito Financiero, 2011). 

Desde Brasil se reconocio  el descontento paraguayo y se dio respuesta a la solicitud planteada. El 

Congreso brasilen o, con conformidad de sus dos ca maras cumplio  con el proceso legislativo necesario 

para la implementacio n del acuerdo. La Ca mara de Diputados lo hizo en abril de 2011 y un mes 

despue s el Senado Federal del Brasil (Itaipu  Binacional, 2011). 

A partir de ese momento Paraguay paso  de recibir 120 millones de USD en concepto de 

compensacio n por cesio n de energí a a hacerlo por 360 millones de USD. Cabe destacar que Duarte 

Frutos habí a obtenido un aumento de 21 millones de USD, en contraposicio n a los 240 que obtuvo 

Lugo (Fernandes de Paula, 2013). Los nu meros por sí  mismos carecen de voz ya que es a trave s de la 

interpretacio n y la contextualizacio n que adquieren significado y relevancia. El saldo comercial de 

Asuncio n para con Brasilia registra segu n el Centro de Comercio Internacional (s.f.) cifras cercanas al 

aumento en concepto de cesio n de energí a logrado por el gobierno de Lugo, incluso dando efecto 

inmediato al visualizarse supera vit guaraní  al siguiente an o de la implementacio n65 (observar cuadro 

2). 

CUADRO 2 

SALDO COMERCIAL DE PARAGUAY CON BRASIL (en USD) 

2010 2011 2012 2013 2014 
-222.094.000 -545.189.000 204.849.000 -225.359.000 -320.966.000 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos suministrados por el Centro Internacional de 
Comercio (s.f.) 

 

Desde su campan a, Fernando Lugo habí a esbozado intereses incompatibles con Brasil al 

denunciar el cara cter "desfavorable" del Tratado de Itaipu , y ya como presidente electo, demando  

negociar con prontitud. En este escenario tanto Lula como Amorim alternaron entre posturas 

intransigentes y cooperativas, lo que generaba ciertas tensiones que fueron abordadas mediante 

negociaciones. Sin embargo, la disposicio n de ambos a "evaluar el aumento del valor de la 

compensacio n y ejecutar obras" ya mostraba una estrategia de cooperacio n hacia Paraguay. A pesar 

 
65  Por supuesto que no se desconocen otros factores totalmente ajenos al presente objeto de estudio y 

que han impactado en dicha relacio n comercial. 
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de momentos de discordia y evidente tensio n como el operativo Fronteira Sul II o declaraciones 

cruzadas la tensio n nunca escalo  considerablemente. 

  

CUADRO 3 
PUNTO DE 

NEGOCIACIÓN SITUACIÓN PREVIA PLANTEO 
PARAGUAYO ACUERDO FINAL 

Libre 
disponibilidad de 

energía 

Paraguay debe vender su 
excedente únicamente a Brasil. 

Brasil sólo debe tener 
derecho de preferencia 
para igualar ofertas de 
terceros compradores. 

Paraguay puede vender la 
energía no garantizada de forma 

libre pero sólo en el mercado 
brasileño. 

Precio de la 
energía 

paraguaya 
transferida a 

Brasil 

Factor multiplicador de 5,1. 
Paraguay lo considera 

insuficiente. 

Aumentar el factor 
multiplicador entre 6 y 8 

veces. 

Se triplica el factor multiplicador, 
elevándose a 15,3. 

Revisión y 
supresión de 

parte de la deuda 
paraguaya 

Paraguay denuncia que la deuda 
es espuria, ya que según cálculos 

el monto inicial de la 
construcción de la Itaipú fue de 2 

mil millones de USD, para 
terminar abonando 60 mil 

millones de USD. 

Paraguay establece que 
la presente deuda debe 
ser cancelada. Reclama 
auditoría conjunta entre 
organismos paraguayos 

y brasileños. 

Brasil acepta la auditoría pero sin 
obligación en torno al resultado. 

Finalizada la auditoría ambas 
partes deberán discutir lo 

informado. 

Transparencia y 
control de las 
cuentas de la 

empresa 
binacional 

Itaipú no se somete a auditorías 
de organismos gubernamentales 

de las partes. 

Realización de 
auditorías oficiales 

conjuntas. 

Solo se acepta para la cuestión 
de la deuda. 

Cogestión 
efectiva en la 

dirección de la 
empresa 

binacional 

Si bien el Tratado establece una 
codirección de la empresa 

binacional, la Dirección Técnica 
Ejecutiva (que trata de la 

electricidad) y la Dirección 
Financiera Ejecutiva (trata los 

asuntos de deuda) estaban hace 
35 años en manos brasileñas. 

Paraguay solicita 
cogestión efectiva o 

rotación en los cargos. 

Cogestión paritaria entre 
miembros de ambas naciones. 

Realización de 
obras faltantes 

Según Paraguay, la empresa 
binacional nunca financió la 

construcción de una subestación 
transformadora en área 

paraguaya. 

Se reclama la 
concreción de dicha 

obra. También se 
solicitó estudios para 

tornar navegable al Río 
Paraná en zonas de la 

usina. 

Se resolvió construir la 
subestación transformadora, los 

estudios de navegabilidad y la 
construcción de un mirador 

turístico en la represa. 
Asimismo, y sin costo alguno 

para el Paraguay la construcción 
de la línea de transmisión 

eléctrica desde Itaipú hacia Villa 
Hayes-Asunción. 

Fuente: Elaboración propia en base a datos suministrados por Gustavo Codas (2011). 
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Por su parte mientras los equipos te cnicos negociadores avanzaban discretamente en sus 

labores, buscando acercar posiciones y coordinando polí ticas, en el plano oficial y visible nuevamente 

se rotaba entre incompatibilidades, gestos percibidos como amenaza y signos de confianza. La 

duracio n considerable de la mesa de negociacio n y la persistencia de divergencias evidenciaron un 

camino complejo para arribar a una situacio n de cooperacio n.  

El proceso se caracterizo  por un mutuo entendimiento. Aunque Paraguay no obtuvo todas sus 

pretensiones iniciales, el acuerdo final evidencio  el reconocimiento de sus intereses por parte de 

Brasil. Ambas partes adaptaron sus conductas a las de la otra: Brasil, accediendo parcialmente a las 

demandas paraguayas; Paraguay, suavizando sus peticiones. 

DECLARACIONES DE FEDERICO FRANCO 

Al tratarse de un gobierno breve y que, en adicio n, enfrentaba un proceso de aislamiento por 

parte de sus vecinos en represalia a la destitucio n de Fernando Lugo, no es posible identificar sucesos 

de relevancia para con el objeto de estudio durante el gobierno de Federico Franco. Esto resulta 

comprensible ya que por un lado recientemente Lula da Silva y Fernando Lugo habí an llegado a los 

acuerdos del Acta “Construyendo una nueva etapa en la relación bilateral” y la relacio n entre ambos 

gobiernos no era precisamente la de mejor contexto. 

Sin embargo, al igual que sus predecesores, Nicanor Duarte Frutos y Fernando Lugo, Franco 

manifestaba una postura crí tica hacia las condiciones vigentes en torno a la gestio n de la energí a de 

Itaipu , las cuales consideraba desfavorables para los intereses de Paraguay. En agosto de 2012, el 

presidente paraguayo expreso  su descontento al sen alar que Brasil no “respetaba” a Paraguay, toda 

vez que este u ltimo cedí a í ntegramente a Brasil la energí a generada por Itaipu  a precios que Franco 

juzgaba insatisfactorios. En este sentido, abogaba por la necesidad de que Paraguay destinara su 

cuota de energí a a impulsar actividades industriales o a sustituir artefactos de uso cotidiano, como 

las cocinas de gas licuado de petro leo, por alternativas ele ctricas. Sus palabras fueron contundentes: 

"¿Cua ndo nos van a respetar Brasil y Argentina? ¿Es justo pagar el mismo precio de energí a durante 

50 an os? (…) Me resisto a aceptar que Paraguay tenga que regalar su energí a (a sus dos vecinos). 

Negativo”. Estas declaraciones reflejan una continuidad en la percepcio n de asimetrí a y la bu squeda 

de una renegociacio n de los te rminos energe ticos en la regio n (Duarte, 2012). 

En ese mismo mes, Franco ratifico  su compromiso para culminar con la obra de la lí nea de 

transmisio n Itaipu -Villa Hayes, incluso visitando las obras. El presidente paraguayo aseguro  que la 

relacio n con Brasil no habí a sido afectada. “Las cosas siguen absolutamente normales y sin ningu n 
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tipo de inconveniente. La Relacio n Paraguay-Brasil, estoy seguro, ira  mejorando de aquí  en adelante”, 

declaraba el presidente. En su visita a las obras, Franco fue recibido por los Directores generales de 

Itaipu , Jorge Samek (Brasil) y Franklin Boccia (Paraguay). Este u ltimo, aseguro  que aunque a nivel 

polí tico y bilateral las relaciones entre ambos paí ses no atravesaran por una o ptima situacio n, al 

menos en lo concerniente a Itaipu , se seguí a trabajando en un cauce de normalidad (Itaipu  Binacional, 

2012) .  

Cabe destacar que en el marco del aislamiento regional hacia Franco, las obras financiadas 

por el FOCEM en Paraguay no fueron objeto de sancio n, por lo que la construccio n de la lí nea de 

transmisio n Itaipu -Villa Hayes opero  al margen de todo suceso de í ndole polí tica. 

INAUGURACIÓN DE LÍNEA DE TRANSMISIÓN ITAIPÚ-VILLA HAYES 

El dí a 29 de octubre de 2013, los presidentes Horacio Cartes y Dilma Rousseff hicieron 

inauguracio n oficial del puente energe tico en 500kV66 (kilovoltios) entre la margen paraguaya de la 

Represa de Itaipu  y Villa Hayes (Departamento Presidente Hayes), obra que se habí a dado inicio bajo 

las presidencias de Fernando Lugo y Lula Da Silva. Dicha inauguracio n se llevo  a cabo en la ciudad de 

Hernandarias67, donde se encuentra la Represa de Itaipu .  

En dicho encuentro, Horacio Cartes destaco  las relaciones de su gobierno con el de Rousseff, 

donde incluso menciona que en dos meses de mandato recie n asumido ya habí a cruzado cuatro 

encuentros previos con la presidenta de Brasil, tanto a niveles bilateral como multilateral, y que ello 

era producto de la relevancia de la relacio n con Brasilia para Asuncio n. De la misma forma, Cartes 

hizo hincapie  en resaltar a la Itaipu  no so lo como vehí culo de energí a limpia y renovable, clave para 

el desarrollo socioecono mico paraguayo sino como horizonte prometedor y activo guaraní  en la 

bu squeda de inversiones extranjeras, particularmente de Brasil, que generasen fuentes genuinas de 

trabajo. Califica el presidente Cartes a la Itaipu  Binacional como un “formidable puente de real 

integracio n, imprescindible para el desarrollo sostenido de nuestros dos paí ses” y que en virtud de 

ello: 

“Es por tanto, el ma s ferviente deseo de nuestro Gobierno y del pueblo paraguayo que sea 

asimismo, un verdadero sí mbolo de transparencia, de equidad y de buena vecindad entre la Repu blica 

del Paraguay y la Repu blica Federativa del Brasil (…) Lo que nosotros no hagamos, vendra n otros a 

 
66  Unidad de tensio n ele ctrica equivalente a mil voltios. 
67  La ciudad de Hernandarias se encuentra a aproximadamente 12 kilo metros al norte de Ciudad del Este. 

Dicha ciudad se encuentra sobre la margen paraguaya del Rí o Parana  y pro xima a la Represa de Itaipu . 
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hacerlo, por lo tanto, no posterguemos ma s las oportunidades de trabajar juntos, de crecer juntos, de 

desarrollarnos juntos” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2013) . 

Apelando al dia logo y buena fe como constructores de confianza mutua y ejes de la PEP, Cartes 

resalto  que con real voluntad polí tica y junto al accionar de los jefes de Estado, se pueden alcanzar 

los anhelos de los pueblos. A la vez que expreso  gratitud hacia Dilma Rousseff por el trato recibido en 

cada uno de sus encuentros, Cartes califico  la lí nea de transmisio n y obras venideras como “arterias 

vivas del corazo n de Ame rica” las cuales palpitan hermandad brasilen o-paraguaya. 

Luego de las palabras del mandatario paraguayo fue el turno de la parte brasilen a, en este 

caso, Dilma Rousseff. En primer lugar, Dilma Rousseff expuso los datos de financiacio n de la obra, que 

fue valuada en aproximadamente 550 millones de USD. Respecto a los contribuyentes, Rousseff 

sen alo  que, si bien el grueso provino del FOCEM, hubo refuerzos por parte de contribuciones del 

Estado brasilen o ma s aportes de la Itaipu  Binacional y la ANDE. Retomando lo expresado por Cartes, 

Rousseff tambie n hizo alusio n a la bu squeda paraguaya de inversiones. En palabras de la mandataria, 

la lí nea de transmisio n aumentarí a el intere s de capitales brasilen os y latinoamericanos por invertir 

en Paraguay, que a su vez redundarí a en un aumento del flujo comercial entre ambas naciones y la 

regio n. Mayores niveles de comercio e inversio n conducira n a mayores niveles de empleo, 

recaudacio n fiscal y aumento de la renta lo que contribuira  al desarrollo de cada paí s y en 

consecuencia, de la regio n. 

Ma s alla  de las diferencias entre contextos, estilos de conduccio n y relevancia de la polí tica 

exterior en la agenda oficial respecto a la administracio n de Lula Da Silva, se mantuvo como constante 

en el discurso de Rousseff el rol de “hermano mayor” y conductor de la integracio n sudamericana que 

los gobiernos del PT le adjudicaban a Brasil: 

“Isso e  prova de que o Mercosul esta  forte e na o se limita ao come rcio, mas promove o 

desenvolvimento buscando a superaça o das assimetrias entre os paí ses da regia o. O FOCEM e  a 

expressa o desse compromisso solida rio, desse compromisso que busca, justamente, superar essas 

assimetrias, que sa o perversas. Na nova Ame rica do Sul que estamos construindo, e  preciso conceber 

as relaço es entre os paí ses, a relaça o entre o Brasil e o Paraguai, entre no s e nossos vizinhos, como 

parte de um projeto maior. Nossas economias sa o e sera o, cada vez mais, interdependentes. Devemos 

complementar nossa aça o bilateral com iniciativas estruturadas em a mbito regional. Cabe ao 

MERCOSUL e a  UNASUL alavancar o potencial de desenvolvimento de nossos paí ses para estabelecer 

um mercado ampliado, para garantir marcos regulato rios comuns, para criar condiço es de 

desenvolvimento em todos os paí ses, em uma relaça o de ganha-ganha, que e  crucial para a estabilidade 

da regia o” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2013). 

Para finalizar dicho encuentro, cerro  la jefa de Estado brasilen a expresando que Paraguay es 

un socio estrate gico para el Brasil y que desde su paí s desean un Paraguay “fuerte y pro spero”, y que 
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la lí nea de transmisio n era un paso fundamental en esa direccio n, a la que Brasil darí a su apoyo. De 

la misma forma, hizo mencio n de un determinado asunto que ya habí a sido abordado previamente y 

que luego se retomara , pero bajo la conduccio n de otros mandatarios, esto es, la construccio n del 

segundo puente entre Brasil y Paraguay sobre el Rí o Parana . 

“Quero, aqui, reafirmar a nossa disposiça o de, atrave s das relaço es bilaterais e atrave s das 

relaço es multilaterais, no a mbito do Mercosul e da Unasul, poder iniciar a construça o de va rias obras 

de infraestrutura. Queria, em especial, nomear a segunda ponte sobre o Rio Parana , entre Foz do Iguaçu 

e Presidente Franco. Esta ponte sera  mais do que uma ponte, um elo concreto entre nossos paí ses, e 

tornara  mais fluido o transporte de cargas e auxiliara  no escoamento das exportaço es do Paraguai” 

(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2013). 

 

Mapa de Paraguay. Fuente: Google Earth. 

Esta arteria energe tica llevo  consigo notorios y perceptibles beneficios a Paraguay. El sistema 

ele ctrico paraguayo, previo a la entrada en operacio n de la lí nea de transmisio n de referencia, tení a 

una demanda pico de 2427 MW, aumentando hacia 2569 MW en 2014, 2569 MW en 2015 y 2656 MW 

en 2017. Estos niveles de incremento en la demanda de energí a ele ctrica pudieron ser suplidos en 

gran parte por la lí nea de transmisio n, que en 2014 aporto  el 21% de los MW demandados, el 22% 

en 2015 y el 25% en 2017. No solo permitio  absorber nuevos flujos de energí a, acompan ando el 

incremento del consumo, sino que tambie n alivio  la carga de las lí neas en 220 kV previamente 

existentes, las cuales operaban al lí mite de su capacidad. Esto permitio  optimizar el desempen o del 
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sistema interconectado nacional, reduciendo pe rdidas te cnicas y permitiendo un mayor 

aprovechamiento de la energí a generada tanto en Itaipu  como en Acaray y Yacyreta  (Itaipu  

Binacional, 2017). La nueva lí nea en 500 kV permitio  transportar un volumen significativamente 

mayor de energí a con menores pe rdidas por calentamiento. No solo se evito  su saturacio n, sino que 

tambie n se alivio  al sistema de transmisio n proveniente de Acaray y Yacyreta . Al disminuir la cantidad 

de energí a transportada por estas dos u ltimas lí neas, se redujo la resistencia y el calentamiento en 

los conductores, lo que a su vez disminuyo  la pe rdida de energí a en forma de calor. Adema s, al operar 

con mayor eficiencia y menor saturacio n, el sistema de transmisio n en su conjunto pudo entregar ma s 

energí a u til con menor desperdicio. 

La reto rica de los presidentes Cartes y Rousseff, al calificar a Itaipu  como un "formidable 

puente de real integracio n" y enfatizar la interdependencia econo mica, refuerza la idea de beneficios 

mutuos que van ma s alla  de la simple generacio n de energí a, apuntando a la atraccio n de inversiones 

y la creacio n de empleo. Claramente el lenguaje adoptado por los jefes de Estado estuvo encuadrado 

en un clima absolutamente cooperativo, dada la visio n compartida de superar asimetrí as regionales. 

El discurso de Rousseff, manteniendo el rol de Brasil como "hermano mayor" y promotor de la 

integracio n en Sudame rica es heredero y continuador del de su predecesor. Asimismo, y en aras de 

concretar la puesta en funcionamiento de la obra, Rousseff mostro  empen o al exponer que el Estado 

brasilen o tambie n habí a sido parte de los financiadores cuando en un principio solo estaba previsto 

que el FOCEM se hiciera cargo. 

 

Mapa de la línea de transmisión en 500 kV Itaipú-Villa Hayes. Fuente: FOCEM68. 

 
68  FOCEM. (s.f.). Construccio n de la Lí nea de Transmisio n 500 kv Itaipu -Villa Hayes, la Sub-Estacio n Villa 

Hayes y la Ampliacio n de la Sub-Estacio n Margen Derecha Itaipu . Obtenido de FOCEM: 

https://focem.mercosur.int/es/proyecto/construccion-de-la-linea-de-transmision-500-kv-itaipu-villa-hayes-

la-sub-estacion-villa-hayes-y-la-ampliacion-de-la-sub-estacion-margen-derecha-itaipu/ 
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ENCUENTROS ENTRE HORACIO CARTES Y MICHEL TEMER 

Horacio Cartes y Michel Temer no se reunieron a nivel oficial en la Central Hidroele ctrica de 

Itaipu  ni tampoco en sus respectivas sedes gubernamentales a u nica causa de asuntos derivados de 

la usina. No obstante, se produjeron visitas recí procas de Estado entre ambos presidentes y en los 

encuentros, Itaipu  fue objeto de tratamiento sin cara cter exclusivo. 

A principios de junio de 2016, se reunieron en Brasilia los cancilleres Eladio Loizaga y Jose  

Serra, donde firmaron el “Acordo entre o Governo da República Federativa do Brasil e o Governo da 

República do Paraguai para a Construção de uma Ponte Rodoviária Internacional Sobre o Rio Paraguai 

entre as Cidades de Porto Murtinho e Carmelo Peralta”. Las partes, como bien indica su tí tulo, se 

comprometieron a construir un puente vial entre la localidad paraguaya de Carmelo Peralta (Alto 

Paraguay) y la brasilen a Porto Murtinho (Mato Grosso do Sul), ambas separadas por el Rio Paraguay. 

Decidieron crear una una Comisio n Mixta Paraguayo-Brasilen a, la cual encomendarí a los documentos 

necesarios de todos los asuntos concernientes y pertinentes para la concrecio n de la obra (fí sicos, 

ambientales, te cnicos, legales, econo mico-financieros) y luego aprobarí a los procedimientos 

necesarios para la construccio n del puente (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2016) . 

El dí a 3 de octubre de 2016 Michel Temer desembarco  en Asuncio n donde fue recibido por su 

socio Cartes en Mburuvicha Róga69. Al dí a siguiente, mediante comunicado conjunto expresaron, junto 

a asuntos de otras materias, su compromiso para con el desarrollo econo mico y social de Ame rica del 

Sur; el intere s de ambas partes de proseguir con obras de integracio n fí sica entre ambos paí ses, 

particularmente sobre un segundo puente sobre la frontera que comparten en el Rí o Parana , en donde 

se comprometieron a agilizar y finalizar tra mites internos que permitan la concrecio n de la obra de 

conexio n vial. Asimismo, se congratularon del acuerdo rubricado por sus cancilleres en junio del 

mismo an o y de los niveles de energí a producidos por la Represa de Itaipu , que en el an o 2015 supero  

a su homo nima de las Tres Gargantas en China, convirtie ndose ese an o en la mayor generadora de 

energí a ele ctrica limpia y renovable. Por u ltimo, se comprometieron a negociar la constitucio n de una 

“Comisio n Binacional de Cuentas” para la Itaipu  Binacional (Itaipu  Binacional, 2016). 

Casi un an o despue s, Horacio Cartes devolvio  la gentileza a Michel Temer y realizo  visita de 

Estado en Brasilia. Si bien el eje de la reunio n estuvo centrado en la agenda comercial del MERCOSUR 

y seguridad fronteriza, en el Comunicado Conjunto por ocasio n de de la visita de Estado del 

presidente Cartes al Brasil, los mandatarios nuevamente hicieron declaracio n de cuestiones ya 

 
69  En guaraní : “Casa del lí der” o “Casa del jefe”. Nombre de la residencia presidencial oficial de Paraguay. 
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mencionadas en la reunio n mantenida en Asuncio n un an o atra s, a saber: se congratularon por los 

niveles de energí a producida, lo que denota e xito en la gestio n conjunta en la Itaipu  Binacional; 

reafirmaron el compromiso de Itaipu  Binacional en torno al “Desarrollo Sustentable” promovido por 

las Naciones Unidas. Respecto a la Comisio n Binacional de Cuentas, se determino  que en octubre de 

2017 se realizarí a la primera reunio n binacional que discutira  las modalidades y alcances de la 

Comisio n encargada de optimizar los manejos contables de Itaipu  Binacional. En torno al puente 

Carmelo Peralta-Porto Murtinho se discutieron los medios de financiamiento mas no se tomo  

decisio n alguna (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2017) . 

ACUERDO PARA LA FINANCIACIÓN DE LOS PUENTES INTERNACIONALES EN 

PRESIDENTE FRANCO-FOZ DO IGUAÇU Y CARMELO PERALTA-PORTO MURTINHO POR 

PARTE DE LA ITAIPÚ BINACIONAL 

El dí a 21 de diciembre de 2018, se reunieron en la Represa de Itaipu  el saliente presidente 

Michel Temer, quien en menos de dos semanas dejarí a el cargo presidencial en pos de Jair Bolsonaro, 

y el presidente Mario Abdo Bení tez, quie n apenas ostentaba cuatro meses en el ejercicio del cargo 

presidencial. Sin embargo, a pesar de que ambos mandatos se hayan solapado en la diminuta cantidad 

de cinco meses ello no impidio  una reunio n presidencial bilateral con anuncios de gran relevancia. 

En dicho encuentro, ambos mandatarios suscribieron la “Declaración presidencial conjunta Paraguay-

Brasil sobre integración física”. Bregando por la interconexio n vial entre ambos paí ses, la 

profundizacio n de la integracio n regional y en el marco de las notas reversales de 2005, donde se 

asigna a Itaipu  Binacional la implementacio n de acciones no solo en el campo energe tico, sino 

tambie n en el social y ambiental, Brasilia y Asuncio n aprobaron que los puentes Carmelo Peralta-

Porto Murtinho sobre el Rio Paraguay y Presidente Franco-Foz do Iguaçu sobre el Rio Parana  sean 

costeados y financiados por la Itaipu  Binacional. El tratamiento del presente tema, reviste una 

importancia significativa al considerar que se refiere especí ficamente al financiamiento de las obras 

mencionadas, las cuales, pese a anuncios previos mu ltiples y reiterados, no habí an logrado 

materializarse. Asimismo, los presidentes acordaron que la ejecucio n de dichas obras no se 

sustentarí a en un incremento del costo de la energí a generada por la central hidroele ctrica de Itaipu . 

(Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2018). 

Michel Temer expreso  al respecto que una “gran conexio n” con el presidente paraguayo fue lo 

que impulso  la construccio n de dichas obras y que ello tampoco se hubiese conseguido de no ser por 

la Itaipu  Binacional Abdo Bení tez, por su parte reconocio  a Temer “voluntad polí tica y amistad” para 

lograr dichos objetivos, sin las cuales no se hubiesen conseguido. Remarco  asimismo que su paí s solo 
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lograrí a el desarrollo econo mico mediante “la integracio n con otros pueblos” y que dichas obras 

abrí an la posibilidad de “llevar progreso a sus naciones” (Itaipu  Binacional, 2018b). 

La centralidad de Itaipu  como eje de la cooperacio n bilateral quedo  evidenciada al 

destrabarse la cuestio n de los puentes mediante recursos de la Itaipu  Binacional. Como se podra  

observar en pa ginas posteriores, luego de anunciarse este mecanismo para la financiacio n fue que las 

obras pertinentes dieron inicio. Este avance no solo puso fin a an os de impasse, sino que materializo  

el paso de las declaraciones a los hechos, consolidando a la hidroele ctrica como instrumento clave 

para la integracio n y el desarrollo conjunto. Este acuerdo no solo destaco  el potencial cooperativo del 

marco de Itaipu , sino que tambie n sento  las bases para proyectos de infraestructura transformadores; 

la relevancia de estos se manifiesta tambie n en las caracterí sticas concretas de las obras de 

infraestructuras pactadas.  

 

Mapa de la Ruta Bioceánica y ubicación de Porto Murtinho-Carmelo Peralta. Fuente: Rota Bioceanica70. 

El puente que conectara  las localidades de Carmelo Peralta (Alto Paraguay, Paraguay) y Porto 

Murtinho (Mato Grosso do Sul, Brasil) se emplazara  sobre el rí o Paraguay, en la regio n del Chaco 

paraguayo, histo ricamente rezagada en te rminos de conectividad e inversio n estatal. Dicha conexio n 

vial sera  denominada como “Puente de la Biocea nica” haciendo alusio n a la ruta del mismo nombre, 

ya que se pretende mediante carreteras el Puerto de Santos (Sa o Paulo, Brasil – Oce ano Atla ntico) con 

 
70  Rota Bioceanica. (s.f.). Traçado e caracterí sticas. Obtenido de Rota Bioceanica: 

https://rotabioceanica.com.br/tracado-e-caracteristicas/ . 

https://rotabioceanica.com.br/tracado-e-caracteristicas/
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los de Antofagasta e Iquique (Chile – Oce ano Pací fico), quedando Paraguay y Argentina como paí ses 

de tra nsito intermedio. En el caso de Brasil y Paraguay uno de los principales escollos se encontraba 

en la ausencia de unio n fí sica entre ambos lados en torno al Rio Paraguay. Segu n el Ministerio de 

Obras Pu blicas y Comunicaciones de Paraguay (2024a) la “Ruta Biocea nica” posee, mediante la suma 

de los tramos que la conforman, un trazado de alrededor de 3000 kilo metros. Con ella se busca hacer 

una logí stica ma s eficiente a los fines de aumentar la competitividad de productos provenientes de 

regiones alejadas de los oce anos. Adema s, mercancí as con destino final en los mercados de Asia-

Pací fico podrí an acortar distancias de 8000 kilo metros de ser exportados por los puertos chilenos 

(Agencia IP, 2022a).  

 

Puente de la Bioceánica en abril de 2025. Fuente: La Nación71. 

El dí a 13 de diciembre de 2021 se toma como inicio de las obras, dado que en esa fecha se 

firmaron los contratos para dar comienzo a la construccio n. En dicho acto estuvo presente el 

presidente Abdo Benitez mas no su homo nimo Bolsonaro, el cual suspendio  la asistencia debido a 

factores clima ticos que impidieron su traslado. La inversio n estuvo valuada en 102 millones de USD 

segu n el gobierno paraguayo. La longitud total del puente sera  de 1.294 metros, incluyendo el tramo 

atirantado y los viaductos de acceso, con un ancho de 20,10 metros. El segmento atirantado, situado 

en el centro del cauce del rí o Paraguay, tendra  una extensio n de 625,37 metros. A pesar de que en un 

 
71  La Nacio n. (2025). Puente de la Biocea nica con casi 70 % de avance se erige como nuevo horizonte 

para la integracio n. La Nacio n. Obtenido de https://www.lanacion.com.py/negocios/2025/04/10/puente-de-

la-bioceanica-con-casi-70-de-avance-se-erige-como-nuevo-horizonte-para-la-integracion/ . 

 

https://www.lanacion.com.py/negocios/2025/04/10/puente-de-la-bioceanica-con-casi-70-de-avance-se-erige-como-nuevo-horizonte-para-la-integracion/
https://www.lanacion.com.py/negocios/2025/04/10/puente-de-la-bioceanica-con-casi-70-de-avance-se-erige-como-nuevo-horizonte-para-la-integracion/


73 
 

principio las obras estaban estimadas a finalizarse en diciembre de 2024, actualmente se espera que 

dicho evento ocurra en el primer semestre de 2026, dado que en noviembre de 2024 las obras se 

encontraban en un avance del 63% (Agencia IP, 2021) (Ministerio de Obras Pu blicas y 

Comunicaciones, 2024b). En adicio n a los sectores exportadores, tambie n se espera que un proyecto 

de esta envergadura derive en impacto econo mico hacia los sectores turí stico, agroindustria y 

actividades conexas a ellos y el transporte. 

El nombre de la segunda conexio n sera  el de “Puente de la Integracio n” y estara  ubicado a 

inmediata proximidad de la triple frontera Argentina-Brasil-Paraguay, en la desembocadura del Rio 

Iguazu  en el Rio Parana . La obra fue tasada en 84 millones de USD. Su construccio n comenzo  en mayo 

de 2019 y actualmente, si bien las obras en construccio n del puente en si culminaron en agosto de 

2023, au n no finalizaron las obras complementarias como rutas de acceso y los edificios de control 

aduanero, migratorio y seguridad, no lo esta n. El director general paraguayo de Itaipu , Justo Zacarí as, 

desligo  de responsabilidad a su paí s por el atraso y la centro  en el gobierno del Estado brasilen o de 

Parana . Desde Brasil expresaron a Paraguay que la fecha tan ansiada para poner en marcha efectiva 

el uso de la conexio n vial se darí a en diciembre de 2025, aunque desde el paí s guaraní  no son 

optimistas (La Nacio n, 2024).  

 

Puente de la Integración y la Triple Frontera. Fuente: La Clave72. 

 
72  La Clave. (2024). Impulsan la apertura del Puente de la Integracio n para el turismo. La Clave. Obtenido 

de: https://www.laclave.com.py/2024/04/09/impulsan-la-apertura-del-puente-de-la-integracion-para-el-

turismo/ . 

https://www.laclave.com.py/2024/04/09/impulsan-la-apertura-del-puente-de-la-integracion-para-el-turismo/
https://www.laclave.com.py/2024/04/09/impulsan-la-apertura-del-puente-de-la-integracion-para-el-turismo/
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Mapa del área de la Triple Frontera Argentina-Brasil-Paraguay y ubicación del Puente de la Integración, 

Puente de la Amistad y Represa de Itaipú. Fuente: La Nación73. 

ENCUENTROS ABDO BENÍTEZ-BOLSONARO EN TORNO AL PUENTE DE LA 

INTEGRACIÓN 

En un breve perí odo de aproximadamente dos meses, Abdo Bení tez volvio  a reunirse con un 

par brasilen o en la Represa de Itaipu  pero en este caso ya no se trataba de Michel Temer sino del 

recie n asumido Jair Bolsonaro. El dí a 27 de febrero de 2019, en virtud de los nombramientos y toma 

de posesio n del cargo del director general brasilen o, General Joaquim Silva e Luna, y del director 

financiero ejecutivo, Vicealmirante Anatalí cio Risden Junior, Mario Abdo Benitez y Jair Bolsonaro se 

dirigieron hacia la usina para asistir a la ceremonia. Bolsonaro, en lí nea con su enfoque y orientacio n 

polí tica, expreso  elogios hacia Alfredo Stroessner a quie n califico  de estadista y de esencial para el 

levantamiento de la central hidroele ctrica: 

“Prezado Marito, e  uma satisfaça o reve -lo aqui na usina hidrele trica de Itaipu, sí mbolo da 

amizade de nossos paí ses (...) Marito, isso tudo na o seria suficiente se na o tivesse do lado de ca  um 

homem de visa o, um estadista que sabia perfeitamente que o seu paí s, Paraguai, so  poderia prosseguir, 

progredir, se tivesse energia. Enta o aqui tambe m a minha homenagem ao nosso General Alfredo 

 
73  La Nacio n. (2019). Construccio n del segundo puente sobre el Parana  esta  en marcha. La Nacio n. 

Obtenido de https://www.lanacion.com.py/politica_edicion_impresa/2019/05/11/construccion-del-

segundo-puente-sobre-el-parana-esta-en-marcha/ . 

https://www.lanacion.com.py/politica_edicion_impresa/2019/05/11/construccion-del-segundo-puente-sobre-el-parana-esta-en-marcha/
https://www.lanacion.com.py/politica_edicion_impresa/2019/05/11/construccion-del-segundo-puente-sobre-el-parana-esta-en-marcha/
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Stroessner. Diz Joa o 8:32, e conhecereis a verdade e a verdade vos libertara . Sei Marito que voce  e  um 

crista o, um conservador, um homem de famí lia. Esses valores nos trouxeram ate  aqui. E com a graça de 

Deus continuaremos juntos para o bem dos nossos povos. Sera  um prazer recebe -lo em Brasí lia no 

pro ximo me s, onde aprofundaremos outras discusso es para o bem-estar dos nossos povos. Esquerda 

nunca mais” (Preside ncia da Repu blica, 2019a). 

Ma s alla  de las preferencias ideolo gicas del presidente brasilen o, estas palabras cobran 

relevancia si tambie n se tiene en cuenta el origen polí tico de Abdo Bení tez, del mismo partido que el 

exdictador y con la adicio n de que su padre habí a sido su secretario privado; Bolsonaro es tambie n 

partidario de su proceso dictatorial nacional. Ambos periodos polí ticos en las dos naciones incluyen 

puntos en comu n como el anticomunismo, alineamiento con Estados Unidos y apego a la Doctrina de 

Seguridad Nacional74. Por u ltimo, no se puede soslayar que Itaipu  fue creada mediante acuerdo de 

ambos regí menes. De lo ya expresado se desprende convergencia ideolo gica entre ambos 

mandatarios, a la que Bolsonaro califico  de justificacio n y mo vil para reunirse con Abdo Benitez. 

Respecto a los puentes ya mencionados, Bolsonaro aseguro : “Tambe m, prezado Marito, dizer 

a vossa excele ncia que a segunda ponte sobre o Parana , bem como sobre o Rio Paraguai, e  de 

fundamental importa ncia para os nossos povos. Conte com o apoio do nosso governo para 

concretizarmos esse objetivo” (Preside ncia da Repu blica, 2019a), mientras que Abdo Bení tez 

expreso : “Vamos a vencer esos an os de desidia para fortalecer la amistad, a trave s de la conectividad 

entre ambos paí ses en estos pro ximos an os” (Itaipu  Binacional, 2019). 

Abdo Bení tez acepto  el convite y se dirigio  a Brasilia dos semanas despue s. En dicho 

encuentro mantuvieron reunio n privada y luego ampliada con respectivas delegaciones. Ambas 

partes expresaron que las relaciones se encontraban en un momento excelente y que existí a la ma s 

firme predisposicio n para concretar proyectos comunes y acciones conjuntas. Respecto a la orden del 

dí a, entre los temas desarrollados se puede encontrar: la revisio n del Anexo C del Tratado de Itaipu  

mediante espí ritu de entendimiento; reafirmaron la declaracio n de diciembre de 2018 suscrita por 

Temer y Abdo Bení tez sobre integracio n fí sica, a la vez que se hizo e nfasis en la sintoní a ideolo gica 

con respecto a la integracio n regional. Abdo Bení tez, en reciprocidad, tendio  invitacio n oficial a 

Bolsonaro para visitar Paraguay (Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2019). 

 
74  La Doctrina de Seguridad Nacional fue una estrategia polí tico-militar adoptada en Ame rica Latina 

durante la Guerra Frí a. Sostení a que el principal enemigo no era externo, sino interno, y asociaba la estabilidad 

del Estado con la lucha contra el comunismo, la subversio n y cualquier forma de disidencia. Con ella se justifico  

la intervencio n de las Fuerzas Armadas en la vida polí tica, regí menes autoritarios, la represio n de opositores y 

la vigilancia social en nombre del orden y la seguridad. 
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Finalmente, luego de una larga espera el segundo puente sobre el Rí o Parana  en el a rea Ciudad 

del Este-Foz do Iguaçu dio inicio a su construccio n. Este hito, de gran relevancia para los socios conto  

con la presencia de sus Jefes de Estado en el lanzamiento de la piedra inicial de su levantamiento. El 

10 de mayo de 2019, Jair Bolsonaro y Mario Abdo Bení tez se encontraron personalmente por quinta 

vez en apenas cinco meses de mandato presidencial del brasilen o con el objeto de efectuar el 

comienzo simbo lico de la edificacio n del Puente de la Integracio n. Abdo Bení tez agradecio  a 

Bolsonaro por sus gestiones: 

“Entendemos que los compromisos con los valores y principios y con la integridad van mucho 

ma s alla  que los momentos coyunturales de la historia de nuestros pueblos. Quiero agradecerle porque 

se  que esto no hubiese sido posible si no hubiese habido una voluntad polí tica del presidente de la 

Repu blica Federativa del Brasil. Tenemos que ser el ejemplo del desarrollo, de la unio n e integracio n” 

(La Nacio n, 2019). 

Bolsonaro tambie n se dirigio  de forma amistosa hacia Abdo Bení tez, retomo  su postura de 

convergencia ideolo gica al hacer referencia a los gobiernos militares y apelando al sentimiento 

cristiano. Sin embargo, en su discurso expreso  que la ideologí a era cosa del pasado. Del mismo modo, 

aseguro  que las relaciones bilaterales se encontraban en un estadio ma s que o ptimo: 

“E  um prazer encontrar meu irma o mais novo aqui, o Marito, nessa quinta oportunidade (...) 

Se no passado os presidentes eram militares e nos legaram grandes obras, no presente os presidentes 

sa o paraquedistas (...) meus amigos brasileiros, meus irma os paraguaios, e  um prazer voltar a ter um 

encontro como esse, anunciando uma obra que muito ajudara  os nossos povos. Como e  bom Marito 

estar a frente de um paí s onde aquelas velhas ideologias foram deixadas para tra s (...) Na o ha  momento 

melhor do que esse do que estamos vivendo no Brasil e no Paraguai. E no s temos aqui e ali do outro 

lado, tudo para sermos muito, mas muito melhores do que fomos ate  o presente momento. E esse 

entendimento, essa nova relaça o que temos, essa harmonia, essa irmandade e sempre tendo Deus 

acima de tudo, cada vez mais seremos mais feliz” (Preside ncia da Repu blica, 2019b). 

Pasado poco ma s de un an o y medio, al comenzar diciembre de 2020, los presidentes 

volvieron a dirigirse a la edificacio n del Puente de la Integracio n. La obra se encontraba por encima 

del 40% de su construccio n y no fue objeto de para lisis a causa de la pandemia de COVID-19. 

Bolsonaro al tomar la palabra nuevamente enfatizo  en el excelente estado de las relaciones 

bilaterales, tratando al Paraguay de paí s “hermano” a la vez que hizo cumplidos hacia el presidente 

Abdo Benitez. Bajo los preceptos de “Democracia y Libertad” se respaldaba la aproximacio n 

paraguayo-brasilen a: 

“E que temos um casamento perfeito, Brasil-Paraguai-Parana . O nosso bom relacionamento, o 

nosso excelente relacionamento, so  pode produzir frutos como esse. E  um orgulho para todos no s estar 

participando dessa obra de integraça o Brasil-Paraguai. Paraguai, na o e  nosso vizinho, e  nosso irma o. 

Estou muito honrado, Marito, em mais uma vez comparecer aqui e te encontrar. Voce  e  um presidente 

que se preocupa e trabalha de fato pelo seu povo e tem como lema democracia e liberdade. Bens 
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maiores que qualquer povo pode esperar um dia. (...) E, assim sendo, essa presença nossa aqui, bem 

demonstra o compromisso de todos no s com a nossa Pa tria. Porque fazendo pelo Parana , faz pelo Brasil. 

Fazendo pelo Paraguai, tambe m faz para o Brasil. O que no s queremos: vizinhos fortes, vizinhos que 

possam cada vez mais somar conosco. Sempre com um grande ideal pela frente, democracia e 

liberdade” (Preside ncia da Repu blica, 2020).  

En junio de 2022, por tercera ocasio n los presidentes se dirigieron hacia la obra en 

construccio n del Puente de la Integracio n, a fines de visibilizar los avances y tratar otros asuntos de 

la relacio n bilateral. Remarco  Bolsonaro que Itaipu  Binacional excedí a lo meramente energe tico, sino 

que es una fuente de progreso e integracio n, tambie n aludiendo al Puente de Carmelo Peralta-Porto 

Murtinho: 

“Itaipu Binacional, um exemplo para o mundo, de geraça o de energia de fonte renova vel. (...) 

Essa ideia de Itaipu foi la  atra s dos governos militares do Brasil e do Paraguai, obras fanta sticas feitas 

em parceria, e elas realmente mais do que promovem os nossos paí ses, na o da o a garantia, a certeza da 

geraça o de energia. Itaipu Binacional cada vez mais aparece e em especial na regia o, mais do que uma 

geradora de energia, uma empresa que toca obras. (...) Assim, como ja  temos a ordem de serviço para 

uma outra ponte em Porto Murtinho. (...) Itaipu enta o binacional e  uma empresa que faz mais do que 

gerar energia, gera progresso e gera integraça o” (Preside ncia da Repu blica, 2022). 

Mario Abdo Bení tez hizo alusio n a la unio n de ambas naciones, al legado de los mandatarios 

que construyeron la usina de Itaipu  y a visiones sociopolí ticas de igual tenor que las de su homo logo 

Bolsonaro. Se congratulo  a sí  mismo y a la contraparte brasilen a de haber sido quienes efectivamente 

materializaron la segunda conexio n vial entre Brasil y Paraguay a lo largo del Rio Parana , lo que para 

denosto  para sí , un momento de unidad entre Asuncio n y Brasilia. Estas fueron sus palabras: 

“Esta obra demuestra la fuerza de la unio n de nuestros pueblos ante el mundo (…) Hoy 

apreciado presidente, estamos en una obra que simbolizo  la integracio n justa de dos pueblos 

hermanos. Hace ma s de 50 an os que lí deres de nuestros paí ses tuvieron la visio n de utilizar las fuerzas 

del rí o Parana  (…) Estamos ante la represa hidroele ctrica que genera mayor potencia de energí a 

renovable en el mundo, construida por la Repu blica Federativa del Brasil y la Repu blica del Paraguay. 

(…) Es un gran orgullo que estos lazos indisolubles que representa esta obra majestuosa, de la 

oportunidad de avanzar hacia ma s obras de infraestructura entre Paraguay y Brasil. (…) Hoy estamos 

apreciado presidente, honrando la amistad de nuestro pueblo, la integracio n cultural, la integracio n 

fí sica y los valores comunes que defendemos y especí ficamente, estos dos presidentes, los valores de 

la familia, del trabajo, de la dignidad, del respeto a la propiedad privada y de la construccio n de modelos 

productivos que puedan generar la prosperidad de nuestros pueblos. Esta obra que fue un sí mbolo de 

integracio n en el pasado, de vuelta hoy es protagonista en la integracio n del futuro. (…) Desde hace 54 

an os75 que no hay obras que puedan fortalecer este proceso de integracio n que simboliza la Itaipu 

Binacional. Hoy, en el tiempo del presidente Bolsonaro, del presidente Mario Abdo, estamos 

continuando con el legado que recibimos y construyendo un legado para las futuras generaciones. (…) 

Estamos muy orgullosos de poder acompan ar hoy aquí  en este acto histo rico, con esta obra histo rica 

 
75  Mario Abdo Bení tez hace referencia al Puente de la Amistad. 
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que de vuelta demuestra este gran compromiso de unidad entre Paraguay y en Brasil. Que Dios bendiga 

a nuestras repu blicas” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2022). 

El u ltimo encuentro entre Jair Bolsonaro y Mario Abdo Benitez en torno al Puente de la 

Integracio n se dio en agosto de 2022. Con obras casi completas a las que se tení a estipulado finalizar 

en ese mismo an o, los mandatarios recorrieron los tramos de asfalto elevados sobre el Rio Parana . 

Abdo Bení tez califico  de histo rico al hecho y remarco  que justamente esta era la misio n de Itaipu : 

“Despue s de 57 an os otro puente, otra unio n, en un lugar estrate gico, que va a fortalecer todo 

el proceso de integracio n entre Paraguay y Brasil. Lo consideramos un hecho histo rico realmente (…) 

Realmente esta  cumpliendo la naturaleza por la cual Itaipu  se formo , que era justamente la integracio n 

entre Paraguay y Brasil. (…) Estas son obras que van a cambiar para siempre la configuracio n del 

Paraguay y le va a convertir en un aliado estrate gico para la competitividad de la regio n” (Agencia IP, 

2022b).  

El Puente Internacional de la Integracio n manifiesta la relevancia de Itaipu  en la relacio n 

brasilen o-paraguaya. La obra, junto a las declaraciones de ambos mandatarios -con agradecimientos 

por la voluntad polí tica y la referencia a la central hidroele ctrica como "fuente de progreso e 

integracio n"-, evidenciaron un notable acercamiento entre el Palacio do Planalto y el Palacio de Lo pez. 

De la misma forma, no se trata u nicamente de una obra material, sino de la extensio n de la 

cooperacio n que, teniendo como ge nesis el a mbito ele ctrico, se extendio  hacia la infraestructura vial, 

en la bu squeda de potenciar el desarrollo compartido. 

CRISIS POLÍTICA PARAGUAYA A RAÍZ DE ACTA BILATERAL EN TORNO A ITAIPÚ 

Como se preciso  con anterioridad, en el an o 2007 mediante acuerdo de Nicanor Duarte Frutos 

y Lula da Silva, Asuncio n habí a obtenido la preferencia para contratar la energí a adicional, y por ende 

ma s barata, de la Represa de Itaipu . No obstante, esos te rminos pactados no fueron percibidos con 

simpatí as en Brasilia por la entrante administracio n Bolsonaro, llegando a afirmar que Paraguay solo 

contrataba de forma asegurada entre el 30% y 40% de niveles que efectivamente usaba, lo que 

generaba una pe rdida de 54 millones de USD para Brasil y se convertí a en una pra ctica “abusiva” 

(Bilenky, 2019). 

Ambos paí ses mediante sus equipos te cnicos y funcionarios de la Itaipu  Binacional 

procedieron a entablar mesa de negociacio n para modificar los te rminos de 2007. Segu n datos 

publicados por un informe de Itaipu  Binacional (2018c) durante el an o 2018, Paraguay, en funcio n de 

contratar mayores niveles de energí a adicional, pago  26,16 USD por MWh, mientras que Brasil lo hizo 
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en 41,45 USD por MWh76. La situacio n fue denunciada por Brasil, que comenzo  a reclamar a Paraguay 

un aumento en los niveles de contratacio n de la energí a segura y garantizada y, por ende, de 

disminucio n de contratacio n de la energí a adicional, proponiendo que la energí a adicional fuese 

dividida en partes iguales. Incluso la prensa paulista tipifico  la situacio n como un subsidio al 

consumidor guaraní . Para suavizar la cuestio n y concluir el diferendo, se propuso que los aumentos 

de contratacio n de energí a segura por parte de Paraguay fuesen graduales y escalonados, a fines de 

llegar al an o 2022 en situacio n de paridad; esto en virtud de que los consumidores paraguayos no 

obtuvieren en sus recibos de consumo de energí a ele ctrica un aumento brusco del 40%. Las partes 

se reunieron el 11 de abril de 2019 y luego de ma s de seis horas de negociacio n entre sus equipos en 

Foz do Iguaçu no arribaron a resolucio n alguna (Monteiro, 2019). 

Un mes ma s tarde, el Embajador paraguayo acreditado ante Brasil, Hugo Saguier Caballero, y 

el Secretario de Negociaciones Bilaterales y Regionales en las Ame ricas del Ministerio de Relaciones 

Exteriores de Brasil, Pedro Miguel da Costa e Silva, firmaron un acta bilateral que estipulaban nuevos 

te rminos en la comercializacio n de la energí a producida por Itaipu . En el mismo se acordo  que la 

ANDE elevase gradualmente los niveles de contratacio n de energí a segura y garantizada en forma 

gradual hasta llegar al an o 2022. La postura brasilen a habí a prevalecido, materializa ndose dicho 

entendimiento en un documento formalmente suscrito (Ca mara de Senadores de la Repu blica del 

Paraguay, 2019). 

A fines de julio de 2019, en medio de la sintoní a presidencial bilateral y cuando todo parecí a 

transcurrir en un clima de armoní a -dada la afinidad ideolo gica entre Bolsonaro y Abdo Bení tez- el 

Acta Bilateral rubricada por Saguier Caballero y Costa e Silva se dio a conocer pu blicamente en la 

sociedad paraguaya exactamente dos meses despue s de su suscripcio n debido a que Pedro Ferreira, 

presidente de la ANDE, presento  su renuncia sin ofrecer explicaciones sobre los motivos. Sin 

embargo, investigaciones periodí sticas revelaron que su dimisio n respondí a a su negativa a avalar lo 

acordado en Brasilia -hecho que el propio Ferreira confirmarí a recie n en enero de 202177-, por lo que 

encendieron un debate nacional. La revelacio n calo  hondo en la opinio n pu blica paraguaya, donde 

 
76  No obstante, del total abonado por Brasil el promedio tambie n se eleva debido a que Brasil paga entre 

4 y 5 USD por MWh en concepto de energí a cedida por Paraguay, en el caso de que la parte brasilen a disponga 

del excedente paraguayo. 
77  De acuerdo con el relato de Ferreira, fue Federico Gonza lez -en ese entonces representante de la 

Cancillerí a paraguaya en Itaipu  Binacional y luego canciller de Abdo Bení tez- quien le entrego  el acta bilateral 

con un ultima tum: suscribirla o renunciar (ABC Color, 2021). 



80 
 

cobro  fuerza la percepcio n de que su gobierno habí a firmado un documento contrario al intere s 

nacional. 

Inmediatamente sectores de la sociedad civil paraguaya, partidos polí ticos y ciudadanos 

autoconvocados salieron a las calles a movilizarse contra el Acta Bilateral. Consignas como “Desastre 

ko Marito”78, “Traición a la patria”, “Juicio político ya”, “La patria no se vende”, entre otras, pudieron 

vislumbrarse u oí rse entre los manifestantes, que se hicieron presentes en el centro de Asuncio n, la 

Embajada Brasilen a en Paraguay y la residencia presidencial Mburuvicha Róga. La coyuntura polí tica 

se tensiono , y a la renuncia de Ferreira se sumaron otras cual efecto domino . En menos de una semana 

posterior a la dimisio n de referencia, se adicionaron las de Luis Castiglioni (Ministro de Relaciones 

Exteriores), Hugo Saguier Caballero (Embajador paraguayo en Brasil), Alcides Jimenez (reciente 

sucesor de Ferreira en la titularidad de la ANDE) y Jose  Alderete (Director General paraguayo en 

Itaipu  Binacional) (Reuters, 2019). 

Mario Abdo Bení tez se defendio  de las crí ticas argumentando que la posicio n que habí a 

tomado era en pos de elevar la credibilidad y firmeza de Paraguay ante su socio bilateral brasilen o: 

“Ya no podemos ser un paí s ‘pillo’, tenemos que ser un paí s serio (…) Por an os Paraguay accedí a 

a la energí a excedente de Itaipu  por encima de lo que le correspondí a en el contrato (…) Lo que hizo 

nuestro gobierno, prepara ndonos para el gran desafí o del 2023 que va a ser la renegociacio n del 

Tratado de Itaipu , es decirle al Brasil que aca  hay un Paraguay serio que no necesita migajas de 

nadie; que nosotros somos serios y cumplimos nuestro compromiso y vamos a hacer respetar nuestros 

derechos (…) Yo no me quiero sentar en una mesa de negociacio n con vergu enza porque yo mismo 

actu o como un ‘peajero’ y trato de sacar pequen as ventajas en vez de construir credibilidad, integridad 

y autoridad para el gran proceso de renegociacio n que vamos a tener en 2023” (Agencia IP, 2019) (Los 

apo strofes y cursivas son introducidos por el autor del presente trabajo). 

Desde Brasil, Jair Bolsonaro envio  en todo momento su apoyo a Abdo Bení tez, al afirmar que 

si defendí a los intereses nacionales del Paraguay y que lo acordado en el Acta Bilateral consolidaba 

el buen funcionamiento de la relacio n bilateral. En su cuenta en la red social Twitter (actualmente X) 

Bolsonaro escribio : 

“Cumprimento o Presidente @MaritoAbdo79 pela serena e firme defesa dos interesses do 

Paraguai. O acordo de contrataça o de energia, previsto no Tratado da Itaipu Binacional, reforça as boas 

relaço es entre nossos paí ses e permite que sigamos trabalhando juntos em prol de nossos povos” 

(Bolsonaro, 2019). 

 
78  En guaraní : “Esto es un desastre Marito”.  
79  Nombre de usuario del presidente Abdo Bení tez en la red social de marras. 
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No obstante, el desafí o para Abdo Bení tez era de cara cter dome stico ya que un viejo fantasma 

volvio  a merodear por el Palacio de Lo pez y el tablero paraguayo. A 7 an os de la destitucio n de 

Fernando Lugo ví a juicio polí tico, este mecanismo resono  en todo el arco partidario, desde los 

partidos de oposicio n y hasta en las filas internas de la ANR-PC. Vale mencionar que Mario Abdo 

Bení tez, aun detentando la Presidencia de su paí s, no ejercí a un dominio total dentro del coloradismo, 

que se encontraba dividido entre el Movimiento Honor Colorado (afí n al expresidente Horacio Cartes) 

y la faccio n Colorado Añeteté80 (leal al presidente Abdo Bení tez), con su correlato en las ca maras 

legislativas guaraní es. 

Mario Abdo Bení tez soportaba el embate de varios sectores. El PLRA y el Frente Guasu 81 y 

otras fuerzas solicitaron en la Ca mara de Diputados el inicio de un proceso de juicio polí tico contra el 

presidente Mario Abdo Bení tez y el vicepresidente Hugo Vela zquez, aunque no contaban con los votos 

suficientes para aprobar la iniciativa. Con todo, la clave residí a en la interna colorada, especí ficamente 

en los legisladores pertenecientes al sector cartista Movimiento Honor Colorado, sin cuyo aval la 

mocio n carecí a de viabilidad parlamentaria. El intento de juicio polí tico se fundamentaba en la 

acusacio n de “traicio n a la patria” por parte del presidente y vicepresidente. Una vez noticiados de la 

situacio n polí tica que atravesaba Paraguay, en Brasilia tomaron nota. El portavoz de la Presidencia de 

la Repu blica, Ota vio do Re go Barros, declaro  que Bolsonaro estaba dispuesto a mantener el dia logo 

con Paraguay y, eventualmente, a derogar el acuerdo. Hubo entonces un giro en la postura brasilen a, 

que opto  por reafirmar los compromisos anteriores y distanciarse de lo acordado en el acta bilateral. 

El 1 de agosto de 2019, Brasil y Paraguay cancelaron lo suscripto en mayo de ese mismo an o. A raí z 

de ello, y luego de arduas negociaciones entre Abdo Bení tez y Horacio Cartes, el Movimiento Honor 

Colorado decidio  apartarse de la iniciativa de juicio polí tico, dejando trunco y desechado cualquier 

intento de remover al presidente y vicepresidente (Abente Brun, 2020; Maia, 2019). 

En este sentido, resulta pertinente incorporar al ana lisis el enfoque del acade mico 

estadounidense Robert Putnam (1996). Para el autor, la diplomacia debe entenderse como “un juego 

de doble nivel”, ya que los lí deres polí ticos negocian simulta neamente en dos a mbitos. Por un lado, 

en el Nivel I (internacional) los representantes nacionales interactu an con otros actores del sistema 

internacional en aras de establecer acuerdos. Por otra parte, en el Nivel II (nacional), esos mismos 

lí deres deben lograr la aprobacio n interna de lo negociado, interactuando con actores dome sticos 

 
80  En guaraní , “añeteté” significa “verdadero” o “aute ntico”. 
81  Concertacio n de partidos polí ticos formada en el an o 2010 como soste n de Fernando Lugo, en medio 

del resquebrajamiento de la APC. En guaraní , “guasú” significa “grande”. 
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como legisladores, partidos polí ticos, sociedad civil, y la opinio n pu blica. En este mismo sentido, se 

define como “conjunto ganador” a todos los eventuales acuerdos negociados en el Nivel I y que el 

Nivel II estuviere dispuesto a aprobar. Por ende, un amplio “conjunto ganador” otorga mayor 

flexibilidad al negociador internacional, mientras que uno de menor taman o constrin e su accionar. 

Así , los acuerdos exitosos solo son viables cuando existe una superposicio n entre los conjuntos 

ganadores de todos los agentes participantes82. 

Claramente, el contenido del acta bilateral no se encontraba dentro del “conjunto ganador” 

paraguayo —como lo evidencian las renuncias y reacciones de actores clave como Pedro Ferreira, 

Luis Castiglioni, Movimiento Honor Colorado, PLRA, el Frente Guasu  y sectores de la ciudadaní a—, y 

de ahí  la firma del documento a espaldas del “Nivel II”, donde se lo percibio  como un atentado a la 

soberaní a nacional. No hubo disonancia entre los socios a nivel bilateral sino entre la e lite 

gubernamental paraguaya y el pueblo guaraní . Ambos gobiernos mantuvieron una actitud 

cooperativa, actuando de forma coordinada. 

El nu cleo del desafí o tuvo como epicentro la escena polí tica interna de Paraguay. Aunque 

media ticamente este episodio pueda haberse presentado o percibido como un hecho de conflicto, se 

puede afirmar lo contrario, esto es, la dina mica interactiva entre ambos actores gravito  en torno a un 

cariz cooperativo. Al haber denunciado Brasil la vigencia del compromiso de 2007, desde Paraguay 

accedieron a la peticio n sin haberse evidenciado, al menos pu blicamente, momentos de reticencia. En 

la misma lí nea, cuando el gobierno de Abdo Bení tez se encontraba atrapado entre la espada y la pared, 

fue rescatado con celeridad por Bolsonaro, quie n valoro  ma s la estabilidad de su socio que el 

beneficio econo mico. 

CREACIÓN DE LA COMISIÓN BINACIONAL DE CUENTAS 

Uno de los puntos reclamados por Fernando Lugo a Lula Da Silva habí a sido mayor 

transparencia y control pu blico de los registros contables y financieros de la Itaipu  Binacional. 

Plantada esta semilla, los gobiernos de Horacio Cartes y Michel Temer continuaron trabajando en el 

mismo asunto. En 2016 habí an acordado iniciar negociaciones para crear una Comisio n Binacional 

 
82  Sin embargo, tambie n plantea Putnam (1996) que, si un negociador posee un espectro amplio en su 

“conjunto ganador” la contraparte puede percibirlo como un objeto para inducir presio n a sus preferencias, 

dado que entiende que no se encontrara  resistencias en el a mbito dome stico del socio. Asimismo, un “conjunto 

ganador” diminuto puede presentarse como un elemento de fortaleza por un negociador, dando a entender que 

otras posturas por fuera de e l no sera n toleradas en su paí s. 
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de Cuentas y en 2017 anunciaron que se llevaba a cabo la primera reunio n bilateral en torno a este 

asunto.  

El acuerdo para la creacio n del o rgano no tendrí a lugar sino hasta noviembre de 2021, cuando 

los cancilleres Euclides Acevedo y Carlos França mediante notas reversales estamparon sus firmas en 

Brasilia. Las altas partes contratantes de Itaipu  buscaron promover la transparencia en la gestio n de 

la Itaipu  Binacional y la necesidad de facilitar la fiscalizacio n de las cuentas, en lí nea con los principios 

y el marco legal del Tratado de Itaipu . Dicha comisio n estara  compuesta por tres integrantes 

designados por la Contralorí a General de la Repu blica (Paraguay) y por tres integrantes 

correspondientes al Tribunal de Contas da Unia o (Brasil). En lo relativo a la toma de decisiones fue 

estipulado que esto se darí a en base al consenso entre los integrantes y la presidencia de la comisio n 

sera  rotativa cada 12 meses, alternando entre un representante brasilen o y uno paraguayo. 

La Comisio n Binacional de Cuentas estara  facultada para solicitar rendicio n de cuentas y 

ejecutar auditorí as de considerarlo necesario. Las partes decidieron que dicha Comisio n solo pudiere 

investigar los hechos ocurridos hasta el plazo ma ximo de cinco an os de la rendicio n de cuentas 

solicitada. Por u ltimo, las partes aclararon que el documento entrarí a en vigor cuando la u ltima de 

las altas partes contratantes reciba el aviso diploma tico de la aprobacio n del documento por los 

requisitos jurí dicos internos. No obstante, en fechas de mayo de 2025 ninguno de los Congresos 

nacionales ha ratificado el acuerdo. En el caso brasilen o, el acuerdo au n no ha ingresado al Congreso 

dada su permanencia en la Casa Civil da Preside ncia da Repu blica y en el caso paraguayo se encuentra 

estancado en el Senado (ABC Color, 2025; Ministe rio das Relaço es Exteriores, 2021). 

La creacio n de la Comisio n responde a demandas histo ricas, especialmente desde Paraguay, 

donde la transparencia en la gestio n de Itaipu  ha sido un tema recurrente en la agenda polí tica. Al 

acordar un mecanismo de fiscalizacio n conjunta, Brasil reconoce la importancia de atender estas 

preocupaciones del socio paraguayo. Particularmente este acto en favor de la transparencia en la 

gobernanza de Itaipu  puede haber sido presentado por las autoridades del Palacio de Lo pez como 

muestra de atencio n a las demandas ciudadanas por mayor control de fondos del erario nacional, en 

virtud de los sucesos del acta bilateral de 2019. Sectores no afines al gobierno calificaron el hecho 

como intrascendente y statuquista, puesto que la Comisio n no tendra  potestad de investigar la deuda 

contraí da por Paraguay (recordar que la Comisio n solo investigarí a hasta un perí odo de 5 an os 

previos al pedido de informes) y que, por lo gica se necesita el aval brasilen o, lo que no difiere 

sustancialmente del estado de situacio n previo al acuerdo de Acevedo y França. Del mismo modo, la 

Comisio n podra  efectuar recomendaciones mas no decisiones de cara cter vinculante (Canese, 2022). 
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CONCLUSIONES 
El objetivo de la presente tesina ha sido analizar el continuum conflicto-cooperacio n en las 

relaciones brasilen o-paraguayas en torno a la Represa de Itaipu  y la energí a producida la misma en 

el perí odo 2003-2022. En pos de cumplimentarlo se pudo aseverar que la hipo tesis presentada en las 

pa ginas iniciales fue respaldada. La relacio n brasilen o-paraguaya en el marco de Itaipu  en el perí odo 

2003-2022 estuvo signada por la prevalencia de la faceta cooperativa, logrando superar elementos 

que denotan incompatibilidad de intereses. Las diferencias en torno a Itaipu  no derivaron en 

animadversio n en la relacio n bilateral o una absoluta cristalizacio n del marco heredado, sino que 

fueron abordadas en diferentes negociaciones, demostrando ambas partes voluntad y predisposicio n 

en concertar polí ticas que adaptaron sus conductas a la preferencia del otro. 

Brasil asumio  en la cuasi totalidad del perí odo seleccionado el rol de agente conservador y 

defensor del statu quo jurí dico que fue sellado en 1973. En cambio, Paraguay fue quie n tomo  las 

riendas del papel activamente revisionista, intentando optimizar su posicio n en los te rminos 

imperantes del marco binacional. Por ello, Brasil fue percibido en Paraguay como un actor 

“imperialista” (Vuyk, 2013). Sin embargo, autores brasilen os han matizado esta visio n al caracterizar 

el comportamiento brasilen o como un liderazgo benigno que “comprende que el nacionalismo del 

paí s ma s de bil es necesario” (Bresser-Pereira, 2010). 

Este enfoque se condice con el ciclo de Lula Da Silva en la presidencia brasilen a ya que Brasil 

adopto  una polí tica exterior comprometida con la regio n y receptiva a las demandas de sus vecinos 

con menores í ndices de desarrollo econo mico. Lula priorizaba un vecindario en ascenso en lugar de 

inerte en funcio n de sus aspiraciones globales, de ahí  las concesiones en Itaipu  hacia Duarte Frutos y 

Lugo. Ahora bien, serí a injusto asignar u nicamente a Brasil los impulsos en torno a la dina mica 

bilateral. Los gobiernos paraguayos introdujeron tambie n su propia impronta. Nicanor Duarte Frutos 

puso en marcha iniciativas que luego tuvieron su continuidad con Fernando Lugo, visualiza ndose en 

este u ltimo un tono ma s firme, tenaz y altivo. Duarte Frutos gestiono  sus demandas bajo una 

modalidad ma s reservada o bajo perfil en tanto que Lugo lo hizo con notoria visibilidad polí tica, 

incluso antes de abrazar la investidura presidencial, lo que dio como resultado mayores concesiones. 

Lo gicamente, un presidente brasilen o dispuesto a conceder ciertos puntos a Paraguay fue una 

condicio n necesaria para concrecio n los acuerdos alcanzados. Sin embargo, ello no era condicio n 

suficiente. La simultaneidad de Da Silva con Duarte Frutos y Lugo en sus respectivas jefaturas de 

Estado hizo posible la cooperacio n evidenciada. No es casualidad entonces, que durante el ciclo Lugo-



85 
 

Lula se haya producido el episodio de mayor relevancia en el perí odo analizado, dado el salto 

cualitativo de los beneficios que obtuvo Paraguay. 

El perí odo correspondiente a Dilma Rousseff en torno a Itaipu  constituye un correlato de su 

polí tica exterior: herencia y cambio de contexto. En lo discursivo, Rousseff se mantuvo alineada con 

la orientacio n del PT y de la administracio n Da Silva, reproduciendo una reto rica similar a la de su 

predecesor. En lo institucional, Rousseff consolido  iniciativas previas, dado que la aprobacio n 

parlamentaria de la elevacio n en el factor multiplicador durante su mandato responde al acta signada 

por Lugo y Lula como así  tambie n la inauguracio n de la lí nea de transmisio n Itaipu -Villa Hayes. En lo 

concerniente a Itaipu  no se manifestaron gestos proactivos o con sello distintivo. Este 

comportamiento se explica en parte por la inmediatez de su mandato con un acuerdo trascendental 

como el de 2009 y por los nuevos desafí os dome sticos y externos que enfrento  su gestio n. En esta 

lí nea, y con sus respectivas diferencias, tambie n puede insertarse a Federico Franco, de mandato 

breve y con un escenario vecinal en oposicio n. No obstante, aunque sus declaraciones no produjeron 

efecto alguno, demuestran que los reclamos paraguayos en base al precio por la cesio n de energí a 

han trascendido a las banderas polí ticas. El mandato de Horacio Cartes tampoco escapo  a esta 

dina mica. Heredero de las obras pactadas en an os anteriores, le correspondio  inaugurarlas sin haber 

sido partí cipe de su gestacio n. Asimismo, a excepcio n de muy pocas ocasiones, su polí tica exterior 

tampoco fue proactiva, retornando a la otrora cara reactiva de la PEP. Por consiguiente, los 

descontentos hacia los te rminos de Itaipu  fueron manifestados por su canciller en un bajo perfil sin 

generar confrontaciones. Ello reafirmaba los deseos paraguayos de poder comercializar a terceros 

paí ses su excedente hidroele ctrico, marcando una continuidad en el reclamo. En este contexto de 

ausencia de prioridad polí tica y limitaciones contextuales no sorprende que no se manifestaron 

puntos a lgidos de conflicto y de cooperacio n. 

El perí odo de Michel Temer fue embrionario de lo que sucedio  en torno a la relacio n bajo los 

liderazgos de Abdo Bení tez y Bolsonaro. Con Temer, Brasil abandono  su pretensio n de liderazgo 

sudamericano, encauza ndose el ví nculo con Asuncio n hacia un enfoque centrado en el plano bilateral 

y no en el regional. De la misma forma, Abdo Bení tez y Bolsonaro hicieron visible su acercamiento en 

las obras de infraestructura que fueron viabilizadas tras la firma de Abdo Bení tez y Temer, que 

definieron su financiacio n por parte de Itaipu  Binacional.  

Bolsonaro, pese a su repliegue en Ame rica del Sur, profundizo  su ví nculo con Paraguay, 

motivado por su convergencia de visiones con Abdo Bení tez. Con un notable tinte ideolo gico, Abdo 

Bení tez y Bolsonaro manifestaron su sintoní a y afinidad en ma s de una ocasio n. Ya sea en las capitales, 
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en la propia Itaipu  o en el Puente de la Integracio n, los presidentes paraguayo y brasilen o expusieron 

firmemente sus creencias y valores compartidos. Estos, segu n aseguraron los mandatarios, actuaron 

como vectores del acercamiento bilateral, favoreciendo una sinergia que destino  esfuerzos a la 

construccio n de las dos obras de conexio n vial y fronteriza. En la misma senda, cuando Abdo Bení tez 

estuvo cerca de ser destituido del cargo presidencial a raí z del Acta Bilateral suscrita con el gobierno 

de Bolsonaro, recibio  la ayuda de su par brasilen o que invalido  lo pactado a fines de garantizar la 

continuidad de su homo logo paraguayo. Este caso tiene la particularidad de ser, en el perí odo 

estudiado, el u nico momento en el que Brasil se posiciono  en cara cter revisionista, y 

coincidentemente en un asunto de corte financiero. Asimismo, revelo  que la cooperacio n 

intergubernamental en torno a Itaipu  tambie n se encontraba condicionada por los respectivos 

contextos dome sticos. A la presencia de faceta cooperativa se le sumaron las repercusiones internas 

derivadas de ella.  

La relacio n bilateral con relacio n a Itaipu  tambie n debe ser entendida como un caso concreto 

de integracio n energe tica, en los te rminos planteados por Oxilia Da valos (2016): una relacio n 

sostenida en el tiempo, basada en infraestructura comu n y en acuerdos jurí dicos especí ficos que 

regulan la produccio n y distribucio n de energí a. Sin embargo, como advierte Bodemer (2010), 

aunque se trate de una fase de cooperacio n, no implica exencio n de conflictos, especialmente en lo 

relativo a la distribucio n de sus beneficios.  

La cooperacio n fundamental se cimenta en la energí a ele ctrica, dada la funcio n esencial de la 

usina como abastecedora de necesidades de las poblaciones de ambos lados del Rí o Parana . Sin 

perder de vista que, mediante la financiacio n por parte de las utilidades generadas por el recurso 

hidroele ctrico, Itaipu  Binacional pudo trascender a otros campos como la salud, educacio n, 

infraestructura y compromiso medioambiental. Con la inclusio n oficial de su misio n de 

responsabilidad social y ambiental, Itaipu  acentuo  y potencio  su rol como agente de desarrollo 

territorial. 

En la relacio n brasilen o-paraguaya en torno a Itaipu  los episodios de discordia y tensio n 

versaron centralmente sobre puntos de í ndole financiera, a saber: el valor de la compensacio n por 

cesio n de energí a, la posibilidad de vender excedentes a terceros y la contratacio n de energí a barata 

de la binacional. Fuera de lo financiero, los puntos en los que las altas partes contratantes percibieron 

desafí os comunes (falta de infraestructura, asuntos socioecono micos, programas ambientales) 

avanzaron sin mayores escollos. 
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A lo largo de los an os analizados, con un tono un poco ma s marcado en el Palacio do Planalto 

que en el Palacio de Lo pez, se han alternado gobiernos con diferentes programas. La convergencia 

ideolo gica no genero  por sí  misma los avances, pero actuo  como factor acelerador de procesos que ya 

estaban en marcha. De hecho, como se observa a lo largo de las pa ginas precedentes, se puede 

constatar que en donde gobiernos afines habí an materializado avances palpables y concretos, una 

semilla ya habí a sido plantada previamente por otras administraciones. Con esto no se pretende 

soslayar los esfuerzos y empen os canalizados por determinadas gestiones, sino demostrar el cara cter 

estructural de ciertos proyectos y demandas. 

A modo de conclusio n, se afirma que la relacio n brasilen o-paraguaya en torno a Itaipu  en los 

an os comprendidos entre el 2003 y 2022, se caracterizo  por evidenciar la prevalencia de la 

cooperacio n, habie ndose superado las incompatibilidades de intereses. Los actores optaron 

sostenidamente en las ví as de negociaciones y entendimientos, sin perjuicio de episodios de 

manifiesta confrontacio n discursiva. En la dina mica analizada se encuentran componentes 

estructurales como los lí mites impuestos por el Tratado de 1973, la tensio n en asuntos financieros y 

el progreso constante y persistente en materias por fuera de las utilidades econo micas. En lo relativo 

a los factores coyunturales se ubican los liderazgos presidenciales con sus diferentes estilos y la 

sintoní a ideolo gica entre gobiernos. Las rispideces surgidas si bien pudieron haber tensado la 

relacio n no actuaron contra la cooperacio n, sino que dieron paso hacia ella, en lí nea de los 

argumentos de Keohane. En un contexto como el actual donde el Anexo C del Tratado de Itaipu , que 

contiene los te rminos ma s criticados por uno de los socios, quedo  habilitado a renegociarse a partir 

de 2023, es imperativo que las partes continu en en la senda de construccio n de confianza y siendo 

sensibles a las demandas del otro interlocutor. 

No debe olvidarse que Itaipú en guaraní  significa “piedra que canta” o “piedra que suena”. A 

veces, esa piedra sono  en melodí a de conflicto, pero con mayor frecuencia ha cantado cooperacio n. 
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