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Introducción 
Editorial 

Las profundas transformaciones que vienen 
experimentando la economía y las sociedades 
mundiales en los últimos dos decenios, varias 
de las cuales examinamos en el Núm. 18 de nues
tra revista, constituyen uno de los vectores do
minantes de la gran crisis que, con todos sus pe
ligros y oportunidades, enfrentan los países la
tinoamericanos en esta última década del siglo 
XX. En nuestra era globalizada, nada puede ais
larse de las megatendencias mundiales, ni lo que 
ocurre dentro de cada país, ni entre los países 
latinoamericanos, y mucho menos entre éstos y 
las demás regiones del planeta. Sobre todo de 
aquellas geopolítica, sociocultural y económi
camente más próximas —tema este último so
bre el que discurre buena parte de nuestro Nú
mero Especial, recién publicado. 

Pero así como el provincianismo —aunque re
nazca por doquier— se ha vuelto arcaico y has
ta peligroso, las raíces históricas y peculiarida
des propias de cada país y región constituyen 
en definitiva condicionantes fundamentales de 
su identidad y trayectoria. Incluyendo justamen
te la manera como se interactúa y se reacciona 
frente a aquellos cambios del contexto global. 
Por ello, en este segundo volumen dedicado al 
Tema Central de la Encrucijada de los Noven
ta, hemos vuelto a concentrar nuestra atención 
sobre América Latina. 

Encrucijada, según nos recuerda el dicciona
rio, quiere decir «punto donde se cruzan varias 
calles o caminos», en otras palabras, cruce, em
boscada, acechanza, dilema. La década de los 
80 representó para la mayoría de los países lati
noamericanos una verdadera emboscada en su 
desarrollo, \a famosa década perdida. Muchos 
pensaron durante demasiado tiempo que se tra
taba solamente de una interrupción en la senda 
bastante exitosa seguida después de la Segunda 

Guerra Mundial Tardó en llegar, pero ahora hay 
suficiente acuerdo, en que en realidad se había 
llegado al final de un camino, en una encruci
jada, y que para recuperar el movimiento ascen
dente se requería superar un dilema fundamen
tal: ¿cuál es el nuevo camino a elegir? 

Durante buena parte del decenio pasado mu
chos países exploraron, en lo económico, diver
sas opciones entre las posibles. Las duras expe
riencias propias, las que se han registrado en 
otras regiones del mundo y sobre todo las con
diciones exigidas por el sistema financiero in
ternacional —donde la deuda externa ha sido 
simultánea y sucesivamente el garrote y la 
zanahoria— fueron canalizando en definitiva a 7 
todos ios países hacia \ma salida agentemen
te única: el ajuste y la reestructuración al estilo 
neoliberal. Casi todos los países latinoamerica
nos se han visto forzados a entrar, tarde o tem
prano, con entusiasmo o a regañadientes, con 
mayor, menor o ningún éxito, en la onda de la 
liberalización, la desregulación, la apertura, la 
privatización y demás elementos del recetario 
convencional. 

Como se aprecia en los trabajos reunidos en 
esta entrega de Pensamiento Iberoamericano. 
Revista de Economía Política, los resultados ob
tenidos por los diversos países son disímiles y 
van desde casos bastante exitosos hasta otros 
francamente catastróficos y desalentadores, pa
sando por toda la gama intermedia. Lo único 
claro es que el recetario neoliberal más extremo 
no es umversalmente válido y tiene unos costos 
sociales y políticos enormes. Por ello comien
zan también a emerger propuestas alternativas 
o más condicionadas y matizadas. Estas acep
tan sin ambigüedades las grandes corrientes 
orientadoras contemporáneas, que privilegian la 
economía de mercado, la empresa privada, lain-



legración internacional y la limitación det pa
pel del Estado, entre otras. Sin embargo, reivin
dican también sin concesiones que la necesaria 
transformación productiva y la nueva inserción 
internacional se debe apoyar en la capacidad ge-
rencial, la tecnología y la productividad, más 
que en la simple rebaja de los salarios, como 
fuente de la competitividad dinámica; que se 
conceda una elevada prioridad a la reducción 
de la pobreza y se mantenga una preocupación 
fundamental por la equidad; que se esclarezcan 
los horizontes posibles de mediano y largo alien
to, más allá del ajuste de corto plazo; y, sobre 
todo, que a partir del reconocimiento de su cri
sis estructural, se regenere un Estado reforma
do, con h capacidad para cumplir eficazmente 
sus responsabilidades fiscales y funciones pú
blicas básicas y las que le corresponden en el re
lanzamiento del desarrollo; y que en esas tareas 
se calibre cuidadosamente un grado razonable 
de selectividad en las políticas públicas, de tal 
modo que resulten más apropiadas a las carac
terísticas y condiciones de cada país buscando 
que contribuyan a faciJiíar la negociación y con-
certación entre diferentes sectores e intereses, 
condición esencial de la continuidad democrá
tica. 

No podría ser de otro modo, porqnt el logro 
político más trascendental de América Latina 
en la década pasada ha sido la conquista gene
ralizada de la democracia. Su conservación, pro-
fundización sociocuiíural y consoiidactort ins
titucional se ve claramente amenazada por la cri
sis económica y por políticas de ajuste y rees
tructuración que han contribuido a debilitar el 
Estado y a agravar los problemas sociales, agre
gándose a los que se venían arrastrando desde 
el período anterior. Es el caso de la pobreza, que 

se había atenuado pero que se ha vueíto a agu
dizar, al agregarse una «nueva pobreza» a la ya 
endémica, o la reversión de las positivas tenden
cias educacionales, que contribuyeron claramen
te en décadas anteriores al desarrollo económi
co, social, político y cultural, en circunstancias 
en las que el sector de la educación se enfrenta 
ahora con severos problemas de carácter insti
tucional, de orientación, de financiamiento, e 
incluso de su propia naturaleza y función en esta 
era de una nueva revolución tecnológica. 

En forma aún más genera], caben los interro
gantes sobre la propia posibilidad de funciona
miento de regímenes democráticos aceptables y 
de un Estado socialmente representativo, respon
sable y efica2, capaz de responder» en lo inter
no, a las generalizadas demandas sociales y a la 
necesidad de enfrentar a la vez desafíos agudos, 
como la incorporación a la modernidad de los 
pueblos iridios de América, y problemáticas tari 
devastadoras como la del narcotráfico. Respon
der también, por otro lado, en lo externo, a la 
reorganización de las relaciones internacionales, 
en un escenario mundial que cambia tan dra
máticamente. En especial en su aspecto geopo-
lítico, que parece tender hacia la conformación 
de un sistema tripolar, donde América Latina 
corre d riesgo de deslizarse hacia su encierro uni
lateral en un sistema hegemónico hemisférico. 
Para evitar esa tentación, pero sin rechazar sus 
aspectos positivos, debe reaccionar con urgen
cia, fuerza, y claridad de propósitos, con d fin 
de fortalecer su propia unidad y sus vitales la
zos con las restantes regiones del mundo, y en 
especial con la Nueva Europa. 

El Director 



El Tema 
Central 

• i m 

La Encrucijada de los Noventa 
América Latina 

Continuamos en esta edición la tarea iniciada en el 
Tema Central del número anterior, dedicado al análisis 
de las transformaciones que están teniendo lugar en el 

orden mundial de final de siglo y al intento prospectivo 
de delinear la nueva configuración de los escenarios 

internacionales. 
En esta ocasión el objeto de nuestra atención se centra 
en la reflexión acerca de los retos y posibilidades que 

afronta América Latina en ese contexto global. 
De este modo se abordan las controversias en torno de 
los diferentes enfoques y diagnósticos de la crisis de los 
años ochenta, los planteamientos generales más recientes 

propuestos para retomar la senda del desarrollo y la 
reinserción internacional, y se analizan las condiciones y 

posibilidades de crecimiento y de superación de la . 
pobreza en el decenio de los noventa. 



Asimismo son objeto de análisis otras preocupaciones de 
largo plazo como las condiciones para mejorar la calidad 

del capital humano en la región, la generación de 
capacidades tecnológicas propias y la necesaria 

renovación de los fundamentos de la gestión empresarial. 
Finalmente se analizan los escenarios políticos y sociales, 
el papel del Estado y las relaciones externas de América 
Latina, fundamentalmente con los Estados Unidos y la 

Comunidad Económica Europea. 



Perspectivas Económicas 
de 

América Latina 
en los Noventa _ 

L J 
La década de los 80 representó la paralización e incluso 
el retroceso en los procesos de crecimiento económico y 

la aparición de fuertes desequilibrios internos en la mayor 
parte de los países de América Latina. 

Luiz Carlos Bresser contrapone dos enfoques alternativos 
de interpretación de la experiencia económica más 

reciente en América Latina: Lo que ha venido 
configurándose como el Consenso de Washington y el 

enfoque de la crisis fiscal; examina las reformas 
necesarias para retomar la senda del crecimiento desde 
cada enfoque y las limitaciones políticas a la hora de 

encararlas. 
Enrique Iglesias reflexiona sobre las condiciones internas 
y externas de los procesos de ajuste seguidos en la región, 

particularmente sobre los requisitos necesarios para 
recuperar y realzar la participación de la región en las 
corrientes de comercio y de capitales internacionales. 

La presentación del mensaje renovado de la CEPAL es el 
objeto de la colaboración del Gert Rosenthal. Mensaje 
cuyo eje central pasa por la transformación productiva 



basada en la incorporación del progreso técnico como vía 
para la recuperación de la competitividad internacional, 

por la preocupación por la consecución de mayores 
niveles de equidad social, la compatibilización del 

desarrollo con la conservación ambiental y la coexistencia 
de los parámetros mencionados con un marco de sistemas 

políticos plurales y participativos. 
José Antonio Ocampo analiza en su trabajo en qué 

medida y bajo qué condiciones es factible alcanzar la 
renovación del crecimiento económico en la década que 
se inicia. Para ello presenta, en primer lugar, algunas 
hipótesis acerca del diferente comportamiento de la 

actividad productiva en los países de la región en los 80. 
A continuación considera los principales obstáculos para 
reiniciar el crecimiento económico al comenzar la nueva 
década y, finalmente, presenta algunos escenarios futuros 

de expansión de la actividad productiva. 
Por último Víctor Tokman analiza las perspectivas futuras 
de la pobreza en la región. Para ello revisa la evolución 

histórica de la misma, sopesa las posibilidades de su 
erradicación y presenta los condicionantes de las 

diferentes políticas destinadas a tal fin. 

Anterior Inicio Siguiente
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Luiz Carlos Bresser Pereira 

La Crisis de América Latina. ¿Consenso 

de Washington o Crisis Fiscal? (*) 

History knows manyperiods ofdark times in which (he public realm has been obs
curecí and the worid becomes so dubious that people have ceased (o ask any more 
that it show due consideration for their vital interests and persona! liberty. 

Hannah Arendt 

Introducción 

América Latina atraviesa la peor crisis de su historia, una crisis marcada 
por el estancamiento económico y por altas tasas de inflación. Los desempe
ños de los países no son, sin embargo, uniformes. Unos pocos están crecien
do. Un número un poco mayor logró una relativa estabilidad de precios. Pe
ro, como media, prevalecen la paralización o incluso el retroceso en la renta 
por habitante y las tasas de inflación muy elevadas. Muchos de esos países 
viven en los últimos años un proceso de espiral inflacionista intermitentemente 
interrumpido por congelaciones de precios. En algunos momentos, en Boli-
via (1985), en Perú (1988-90), en Nicaragua (1988-89), en Argentina (1989-90) 
y en Brasil (1990) la tasa de inflación superó el 50 por 100 mensual, apare
ciendo la hiperinflación. Nunca antes había ocurrido esto en América Lati
na. 

CUADRO 1 

AMERICA LATINA: VARIABLES MACROECONOMICAS 

EN LOS AÑOS 80 

Crecimiento del PIB (índ.) 
PIB per cápita (índ.) 
Inversión/PIB 
Deuda/Export. 
Inflación (%) 

FUENTE: CEPAL (Comisión Económica para 

1980 

100,0 
100,0 
24,2 
2,1 

54,9 

América Latina1 

1985 

10,3,5 
92,2 
16,3 
3,5 

274,7 

/ el Caribe, Naciones Unidas, 

1989 

113,1 
91,7 
16,2 
3,2 

1.157,6 

Santiago, Chile) 

O Este artículo se publica simultáneamente en portugués en la Revista Pesquisa e Planejamento Eco
nómico e Social (Instituto de Planejamento Económico e Sociaí, Río de Janeiro. Brasil). Vol. 20. núm. 1. 
abril 1991. Traducido del portugués por CARLOS ABAD BALBOA. 



¿Cuáles son las razones de tamaña crisis? ¿Por qué /a rema por habitante 
de América Latina cayó un 8,3 por 100 entre 1980 y 1989? ¿Por qué la infla
ción, que era, para la media de los países latinoamericanos, de un 54,9 por 
100 en 1980, se elevó Jiasía un 1.157,6 por 100 en 1989? ¿Por qué Ja lasa de 
inversión en relación al PIB cayó desde un 24,2 hasta un 16,2 por 100 en el 
período? Estos datos, que aparecen en el Cuadro 1, son impresionantes y exi
gen una explicación más general, ¿Esta explicación se encontrará simplemen
te en d populismo de los políticos y en eí exceso de intervención del Estacío, 
como se oye comúnmente? O, adicional y alternativamente, ¿es preciso reco
nocer una crisis fiscal de los Estados latinoamericanos? Por otro lado, ¿qué 
hacer para superar esa crisis? ¿Es suficiente estabilizar /a ecorzo/n/a pare re
tomar la senda de crecimiento de forma automática? O, de forma más preci
sa, ¿es suficiente estabilizar y liberalizar? ¿O será necesario, además de eso, 
recuperar ia capacidad de ahorro del Estado? 

En este trabajo propongo que dos teorías explicativas y dos propuestas 
de reforma, en parte complementarias y en parte alternativas, buscan definir 
las causas de la crisis y determinar qué reformas son ntczsmas. Como las 
soluciones o las políticas económicas a adoptar dependen del diagnóstico, for
mando una unidad con éste, llamaré a esa unidad «enfoque». Los dos «enfo
ques» alternativos son el «enfoque de Washingfon» y el «enfoque de la crisis 
fiscab). 

En la primera sección examinaré el «enfoque» o el «consenso de Washing
ton»; en la segunda y en la tercera admiré ú «enfoque» de la crisis fiscal 
y pondré de manifiesto lo que viene ocurriendo en los países latinoamerica
nos a partir de esas interpretaciones; en la cuarta sección examinaré las refor
mas necesarias según el «enfoque» de Washington (disciplina fiscal, liberali-
zación y privatización) y las reformas adicionales requeridas por tí «enfoque» 
de la crisis fiscal (reducción o cancelación de la deuda pública y definición 
de una nueva política industrial y tecnológica, además de las políticas social 
y de medio ambiente también previstas en el «enfoque» de Washington), Bu 
la última sección examinaré las limitaciones políticas: el problema de la recu
peración de la confianza, de la distribución de los costes de las reformas y 
de la obtención —o de la anticipación— de «n consentó era lomo de las refor
mas que necesariamente habrán de realizarse. 

El Enfoque de Washington 

El «enfoque» de Washington para la erkk de América Latina viene defi
niéndose y solidificándose a lo largo de los años §0. Recientemente M n Wí-
lliamson (1990), un preeminente economista del Institute for International Eco-



nomics, escribió un artículo, que sirvió de base para un seminario internacio
nal y para la publicación de un libro, en el cual definió lo que llamó ((consen
so de Washington». Tal vez ía expresión «consenso» sea demasiado fuerte¡. 
Pero el hecho es que existe en Washington, y de forma más amplia en los paí
ses desarrollados de la OCDE, una especie de consenso sobre la naturaleza 
de la crisis latinoamericana y sobre ías reformas que son necesarias para su
perarla. 

El consenso de Washington se formó a partir de la crisis del consenso key-
nesiano (Hicks, 1974; Bleatwy, 1985) y de ía correspondiente crisis de ía teoría 
del desarrollo económico elaborada en los años 1940 y 1950 (Hirschman, 1979). 
Por otro lado esa perspectiva está influenciada por la aparición y la afirma
ción como tendencia dominante, de una nutn derecha, neoli ta?, a partir 
de las contribuciones de la escuela austríaca (Hayek, Von Mises), de los mo-
netaristas (Friedman, Phelps, Johnson), de los nuevos clásicos relacionados 
con las expectativas racionales (Lucas y Sargení) y de ¡a escuela de la elección 
pública (Buchanan, Olson, Tullock, Nískanen), 

Esas visiones teóricas, atemperadas por un cierto grado de pragmatismo, 
propio de los economistas que trabajan en /as grandes burocracias interna
cionales, es compartida por los organismos multilaterales en Washington, por 
el Tesoro, el FED y el Departamento de Estado de los Estados Unidos, los 
ministerios dt finanzas de los demás países del Grupo de los Siete y los presi
dentes de ios veinte mayora bancos internacionales constantemente escucha
dos en Washington2. Este «enfoque», dominante en Washington, ejerce una 
poderosa influencia sobre los gobiernos y las élites de América Latina. 

De acuerdo con el «enfoque» de Washington ías causan de ía crisis lati
noamericana son básicamente dos: (i) el excesivo crecimiento del Estado, tra
ducido en proteccionismo (el modelo de sustitución de importaciones), exce
so de regulación y empresas estatales ine/íc/eníes y excesi vacneníe numerosas; 
y (ü) el populismo económico, definido por la incapacidad de controlar el 
déficit público y de mantener bajo control las demandas salariales tanto en 
el sector privado como en el sector publicó. 

A partir de esa evaluación, las reformas de corto plazo deberían combatir 
el populismo económico y lograr el equilibrio fiscal y la estabilización. A me-

1 ftiíJWRp FEtNBERfi per e/empfc. pre^enie- w el sem/Aa/,? cwnenJa/voa ?; articulo dt to«< WMSQN. deja 
claro que ^sinque existe en Washington u<\ rnw'mienío éñ a c c i ó n a ><un oroenso de ¿entr^*. quedas» 
muchas d ^ a s al respectó; „p0r ejemplo Sgbre el papel <¡^\ Estado. Estaros de acuerda ^n que debe 
existir un cierto grado de redimensionamiento y de reorganización. Pero ¿queremos como resu|tado final 
un ágil felino con elevada rapacidad operativa, o un pequeño mono de feria?»- (1990. p, 22). 

2 £r> 'efación con JA ¿«mostración de- \9 deuda extern, ese grupo fe>irr.a |0 que SUÉAL GEPRGE llamó 
«£J sistema- (i998). La cab^a políúcñ te\ -¡ritma aera el %ywo dt tos Cotíes /Jtoas.. 



dio plazo o esíructuralmente, las recomendaciones pasan por adoptar una es
trategia de crecimiento «market oriented», o sea, una estrategia basada en la 
reducción del tamaño del Estado, en la liberalización del comercio interna
cional y en la promoción de las exportaciones. 

Según John Williamson (1990, pp. 8-17), el «consenso de Washington» es
taría constituido por diez reformas: (1) disciplina fiscal tendente a eliminar 
el áéñát público; (2) cambio de las prioridades en relación al gasto público, 
eliminando subsidios y aumentando gastos en salud y educación; (3) reforma 
tributaria, aumentando los impuestos si esto fuese inevitable, pero «la base 
tributaria debería ser amplia y los tipos marginales debería ser moderados»; 
(4) los tipos de interés deberían ser positivos y determinados por el mercado; 
(5) el tipo de cambio debería ser también determinado por el mercado, garan
tizándose al mismo tiempo que fuese competitivo; (6) el comercio debería ser 
liberalizado y orientado hacia el exterior (no se atribuye ninguna prioridad 
a la liberalización de los flujos de capitales); (7) las inversiones extranjeras 
directas no deberían sufrir restricciones; (8) las empresas públicas deberían 
ser privatizadas; (9) las actividades económicas deberían ser desreguladas; (10) 
el derecho de propiedad debería ser garantizado más firmemente. 

Obsérvese que las cinco primeras reformas podrían resumirse en una sola: 
promover la estabilización de la economía a través del ajuste fiscal y de la 
adopción de políticas ortodoxas en las que el mercado desempeñe el papel 
fundamental. Las cinco restantes son formas diferentes de afirmar que el Es
tado debería ser drásticamente reducido. Esta lista de reformas es, por tanto, 
perfectamente coherente con el diagnóstico de que la crisis latinoamericana 
tiene su origen en la indisciplina fiscal (populismo económico) y en el estatis
mo (proteccionismo nacionalista). 

Obsérvese, por otro lado, que el consenso de Washington no dice nada 
respecto de la deuda externa o, de forma más amplia, de la deuda pública3. 
No tiene, por otro lado, ningún carácter histórico, no sitúa la intervención 
del Estado y el populismo económico en un plano histórico, sugiriendo im
plícitamente que estos problemas fueron siempre, históricamente, causas de 
la crisis. 

Finalmente, el «enfoque» de Washington sugiere que es suficiente estabi
lizar la economía, liberalizarla y privatizarla, para que el país retome la senda 
del desarrollo. Las evidencias, entretanto, no avalan las hipótesis. Países que 
han logrado estabilizarse y que emprendieron reformas liberalizantes, corno 

3 Esto no fue un puro olvido. Aunque Washigton reconozca la existencia de la crisis de la deuda, la 
versión comente es que el problema se ha sobreestimado ampliamente. 
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Bolivia y más reciente México, no retomaron el crecimiento (Cuadro 2). Ru-
diger Dornbusch (1989) analizó este hecho, y Pedro Malan (1990) observó que 
esta situación está creando un claro malestar en Washington. La razón del 
malestar es evidente: el estancamiento posterior a la puesta en práctica de las 
reformas pone en teía de juicio eí «enfoque» de Washington, al mismo tiem
po que confirma el «enfoque» de la crisis fiscal. 

El Enfoque de la Crisis Fiscal 

El enfoque de la crisis fiscal parte de ía hipótesis de que eí desarroíio no 
se retoma inmediatamente después de la estabilización porque ésta habría si
do alcanzada en perjuicio del ahorro público y de la inversión. Después de 
la crisis de ía deuda, los esfuerzos de ajuste patrocinados por Washington bus
caron el equilibrio de las finanzas públicas frecuentemente a través de la re
ducción de la inversión. La alternativa de alcanzar la eliminación del déficit 
público a través de la reducción de los gastos corrientes y del aumento de los 
impuestos recibió una atención mucho menor. De esa forma el ahorro del Es
tado fue fuertemente reducido. El Estado perdió su capacidad de invertir y 
de promover una política de largo plazo tendente a estimular el desarrollo in
dustrial, agrícola y tecnológico. 

CUADRO 2 

AMERICA LATINA: PIB PER CAPITA E INFLACIÓN EN LOS 

AÑOS 80. PAÍSES SELECCIONADOS 

PIB per cápica Inflación 
1985-89 89 1985-89 89 

Argentina 
Brasil 
Bolivia 
Chile 
Colombia 
México 
Perú 
Venezuela 

- 2 , 2 
2,4 

- 1 , 9 
4,0 
2,6 
0,7 

- 2 , 8 
- 1 , 2 

- 6 , 1 
1,5 

^0 ,4 
7,6 
1,4 

- 1 , 4 
-13 ,1 
-10 ,4 

468,7 
489,4 
192,8 

19,8 
24,5 
73,8 

443,2 
32,5 

4.928,6 
2.337,6 

16,6 
21,4 
26,1 
19,7 

2.775,3 
81,0 

FUENTE: CEPAL 



El enfoque de Washington esperaría, naturalmente, que las inversiones pri
vadas sustituyesen a las inversiones públicas4. Históricamente no existe du
da en cuanto a la existencia y al beneficio de esa tendencia. En Alemania y 
Japón, a finales del siglo XIX, el Estado desempeñó un papel fundamental 
como promotor directo de la industrialización. Desde entonces, sin embargo, 
ese papel no ha cesado de reducirse y de transformarse. No es, todavía, realis
ta imaginar que ese cambio acontezca bruscamente. La sustitución de las in
versiones directas del Estado por inversiones privadas deberá ser necesaria
mente gradual. De acuerdo con el enfoque de la crisis fiscal, el Estado, parti
cularmente en el estadio de desarrollo en que se encuentra América Latina, 
tiene un papel suplementario (en relación al mercado) pero ciertamente estra
tégico, en la coordinación de la economía y en la promoción del desarrollo. 
Cuando el Estado se inmoviliza por razón de una crisis fiscal, toda la econo
mía queda inmovilizada. 

Esta perspectiva no es necesariamente opuesta a la dominante. El enfoque 
realmente alternativo es el «enfoque nacional-populista», que todavía existe 
de forma amplia y endémica en América Latina, pero, como perdió credibili
dad y apoyo en los últimos años, no le prestaremos atención en este artícu
lo 5 . El enfoque de la crisis fiscal acepta la necesidad de la reducción en el 
tamaño del Estado, reconoce que su crecimiento exorbitante provocó distor
siones en la medida en que el Estado quedó a merced.de los intereses especia
les de los rentistas, pero subraya que la crisis se debe en menor medida al ta
maño del Estado y más al hecho de que su forma de intervención —la estrate
gia de sustitución de importaciones— se agotó. Por otro lado no acepta el 
lema neoliberal según el cual, si los errores del Estado pueden ser más graves 
que los fallos del mercado, la solución es eliminar o reducir al mínimo la in
tervención. 

Con esas reservas, el enfoque de la crisis fiscal concuerda básicamente con 
las propuestas del consenso de Washington. Las considera, sin embargo, in
suficientes, porque el diagnóstico de la crisis es incompleto y en parte equivo
cado. Porque no respeta la concepción de «hecho nuevo» para explicar los 

4 En el primer análisis que hice de ¡a crisis fiscal en Brasil, observé, siguiendo esa línea de razona
miento, que. aunque fuese esencial recuperar la capacidad de ahorro del Estado, esa recuperación no 
precisaría ser total, ya que sería esperable que la participación del sector privado en el ahorro y en la inver
sión aumentase: BRESSER PEREIRA. (1987). La misma línea de razonamiento orientó el «Plano de Controle 
Macroeconómico» (MINISTERIO DA FAZENDA. 1987). Un análisis pionero sobre la crisis fiscal derivada de la deuda 
externa fue realizado por JEFFREY SACHS, (1987). 

5 El enfoque nacional-populista rechaza cualquier tipo de ajuste, propone que el déficit público y los 
salarios más elevados pueden ser frecuentemente funcionales para sostener una demanda agregada cró
nicamente debilitada y promover el desarrollo; niega que la intervención del Estado fuese demasiado grande 
y que esté agotada la estrategia de sustitución de importaciones. Aunque el número de defensores de 
ese enfoque haya disminuido drásticamente, las prácticas correspondientes continúan siendo ampliamen
te adoptadas. 



fenómenos económicos y sociales. Sólo es posible explicar un hecho nuevo, 
como es la crisis de América Latina en los años 80, a través de otros hechos 
también nuevos. 

La crisis de América Latina no puede ser explicada por el populismo eco
nómico, porque éste siempre existió y, no obstante, la región se desarrolló. 
No se explica tampoco por la inexistencia de estabilización, porque ésta, por 
un lado, es consecuencia de la crisis, y, por otro, ai ser alcanzada, no garanti
za el reinicio del desarrollo. No se explica, finalmente, por la naturaleza in
trínsecamente equivocada de la intervención del Estado, porque ésta, durante 
muchos años, fue muy exitosa. América Latina jamás hubkm experimentó-
do el desarrollo que alcanzó entre 1930 y 1980 de no haber existido esa inter
vención. Se explica, sin embargo, por el crecimiento excesivo y distorsionado 
ád Estado y por el agotamiento át h estrategia de intervención. Y se explica, 
principalmente, por la crisis fiscal a que fue llevado el Estado en América La
tina en los años 80, una crisis que lo inmoviliza y lo transforma en obstáculo 
y no en promotor del desarrollo. 

El concepto de crisis fiscal del Estado debe ser claramente distinguido de 
la mera indisciplina fiscal y del correspondiente déficit público. Se trata de 
un problema estructural, no de un simple problema coyuntural. Los déficits 
públicos persistentes tienden naturalmente a provocar una crisis fiscal, pero 
una vez que ésta se define, pasamos a tener un problema mucho' más grave 
que la mera existencia de un déficit público. James O'Connor (1973) desarro-
lió originalmente el concepto de crisis fiscal dd Estado. En rigor mste en 
la expresión una redundancia, ya que una crisis fiscal es siempre una crisis 
del Estado. Pero la expresión es adecuada al subrayar que es el Estado el que 
está en crisis, una cñús que tiene su expresión económica más evidente en 
el profundo desequilibrio fiscal. O'Connor relacionó esa crisis con la imposi
bilidad y la incapacidad del Estado para atender a las crecientes demandas 
de los diversos sectores de la economía, particularmente de los sectores más 
«modernos» que tienden a aliarse: las grandes empresas oligopolistas, inclui
das las grandes empresas que producen para el Estado y sus trabajadores sin-
dicalmente organizados. 

En América Latina la crisis fiscal deí Estado tiene cinco componentes: (í) 
el déficit público; (2) ahorro público negativo o muy reducido; (3) una deuda 
pública —externa e interna— excesivamente grande; (4) falta de crédito del 
Estado, expresada en su incapacidad de constituir una deuda pública interna. 
voluntaria o en el plazo excesivamente corto de esa deuda (el overnight brasi
leño); y (5) la falta de credibilidad de los gobiernos (que no debe ser confun
dida con la falta de crédito del Estado). 

El déficit público y la insuficiencia del ahorro público son características 
flujo de la crisis fiscal, en tanto que el tamaño de la deuda pública es un pro-



blema de stock. El componente de stock de la crisis fiscal es esencial La falta 
de crédito y de credibilidad, son problemas psicosociales directamente rela
cionados con las tres características reales anteriores, pero que poseen un cierto 
grado de autonomía en relación a ellas. Un país puede tener un déficit públi
co elevado y una deuda pública también elevada, pero su Estado puede toda
vía no haber perdido el crédito y su gobierno no haber perdido la credibili
dad. Es el caso actual de los Estados Unidos y de Italia, donde aún no puede 
hablarse de una crisis fiscal propiamente dicha. 

La mayoría de las características de la crisis fiscal son autoexplicativas. 
No necesitan mayor elaboración. Me parece, sin embargo, importante subra
yar el problema de la insuficiencia del ahorro público, porque, especialmente 
en un país en desarrollo, ese factor tiene una importancia estratégica funda
mental. 

El ahorro público, SG, es igual al ingreso corriente, T, menos el gasto co
rriente, CG, en el cual están incluidos los intereses de la deuda6: 

SG = T - C G 

El ahorro público se distingue, así, del déficit público DG, que es igual 
al ingreso corriente del gobierno menos todos sus gastos, incluidos los de in
versión, íG: 

DG = T - CG - IG 

En estos términos, las inversiones estatales son financiadas, o por ahorro 
público o por déficit público: 

IG = SG + DG 

Este concepto es muy simple y de extraordinaria importancia, pero muy 
poco usado. Pocos economistas lo utilizan, aunque, excluidas las empresas 
estatales, forme parte de los sistemas de cuentas nacionales7. Bajo la influen
cia del consenso de Washington y particularmente del enfoque del ajuste fis
cal adoptado por el Fondo, sólo se habla del déficit público, aunque el ahorro 
público tenga tanta o mayor importancia. 

El ahorro público será especialmente importante si adoptamos un con
cepto amplio de inversión pública. De acuerdo con ese concepto las inversio
nes públicas comprenden: por un lado, (1) las inversiones propiamente dichas, 

6 Podríamos considerar que en el gasto y en el ingreso comentes no están incluidas las empresas 
estatales. En ese caso la forma más simple de tener en cuenta el ahorro (o el desahorra) de esas empresas 
es agregar a la fórmula que define el ahorro público los beneficios (ahorro de las empresas estatales) o 
deducir las pérdidas (desahorro de esas empresas). 

7 No conozco ningún estudio sobre el ahorro público en ios países latinoamericanos. En relación a 
Brasil las informaciones existen, pero excluyen las empresas estatales. Quien usó por primera vez el con
cepto de ahorro público en sus estudios del Estado brasileño fue ROGERIO WERWECK. (1987). 
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que incluyen (1.1) las inversiones en infraestructura que el sector privado no 
tienen interés en realizar (carreteras, infraestructuras urbanas, infraestructu
ras hidráulicas, comunicaciones, transportes, energía), (1.2) las inversiones so
ciales (escuelas, hospitales, equipamientos culturales) y (1.3) las inversiones 
en seguridad (fiscalías, cárceles); y por otro lado, (2) los subsidios e incenti
vos a las inversiones privadas (política agrícola e industrial). En el momento 
en que el ahorro público se aproxima a cero, eí Estado sólo tendrá una alter
nativa en el caso de que quiera mantener esas inversiones: financiarlas a tra
vés del déficit público. Sin embargo, en el caso de que el objetivo sea eliminar 
eí déficit público —lo que en principio es esencial para eliminar la crisis 
fiscal—, la condición será eliminar también la inversión pública. En la pri
mera hipótesis, de ahorro público igual a cero en que el déficit público se man
tiene, el Estado continúa pudiendo invertir, pero estará agravando su endeu
damiento y perdiendo crédito; en la segunda, de ahorro público igual a cero 
en que el déficit público es eliminado, el Estado tendrá también que eliminar 
sus inversiones. En el caso de ser el ahorro público negativo, incluso aunque 
las inversiones públicas hayan sido eliminadas, habrá déficit público que fi
nanciará una parte de los gastos corrientes. En cualquiera de las dos hipótesis 
el Estado estará siendo inmovilizado, se estará volviendo incapaz de definir 
e instrumentar la política económica. De este modo, es esa, más que cual
quier otra, la característica que define a la crisis fiscal. 

CUADRO 3 

INVERSIÓN, AHORRO Y DÉFICIT PUBLICO EN AMERICA LATINA 

PAÍSES SELECCIONADOS 

Inversión Ahorro Déficit 
(%PIB) (1) (%PIB) (2) (o/oPIB) (3) 

Argentina 
Brasil 
Bolivia 
Chile 
Colombia 
México 
Perú 
Venezuela 

8,9 
2,4 
1,2 
2,6 
6,6 
9,6 
3,0 
1,3 

7,9 
3,0 
2,7 
3,5 
7,7 
4,4 
0,5 
3,2 

2,3 
1,1 

- 6 , 7 
6,4 
0,7 
1,5 
2,0 
7,3 

- 2 , 2 
- 2 , 6 
- 2 , 0 

11,4 
1,1 

- 0 , 9 
- 3 , 6 
- 0 , 4 

- 2 , 6 
- 6 , 7 
- 9 , 1 

3,5 
- 2 , 0 
- 3 , 6 
—i 4 

0,0 

- 6 , 3 
- 4 , 3 
- 4 , 2 

3,9 
- 1 , 5 
- 3 , 5 
- 4 , 8 
- 7 , 4 

(1) Bolivia, Perú y Venezuela: Solamente incluye Gobierno Central. 
Chile: Gobierno Central, entidades descentralizadas y municipios. 
Brasil: No incluye empresas estatales. 
Argentina, Bolivia, Chile y Venezuela: La inversión pública no incluye transferencias de capital. 

(2) Bolivia, Colombia y Venezuela: Solamente incluye Gobierno Central. 
FUENTE: BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO, BANCO CENTRAL DE BRASIL, BANCO DE MÉXICO. 



Los Estados latinoamericanos, que en el pasado tuvieron un papel decisi
vo en estructurar el interés nacional y en promover el desarrollo económico 
a través de la apropiación y la utilización de ahorro público forzado, fueron 
afectados por la crisis fiscal al inicio de los años 80 y quedaron progresiva
mente inmovilizados. El Cuadro 3, a pesar de sus deficiencias8 es muy claro 
a este respecto. En la mayoría de los países la inversión pública se mantiene 
aproximadamente al mismo nivel que al inicio de la década; cae fuertemente 
en los casos de México y de Perú. Los datos sobre ahorro público son más 
impresionantes. En 1980, entre los ocho países seleccionados, solamente Bo-
livia presentaba ahorro público negativo; en 1988 solamente Chile y Colom
bia (justamente los dos países que ya no se enfrentan a una crisis fiscal) pre
sentaban ahorro público positivo. En relación al déficit público, éste cae prác
ticamente en todos los países, pero continúa elevado. La única excepción es 
Chile, que presenta superávit público desde el inicio de la década. El déficit 
de Colombia es pequeño. En México continúa siendo alto, a pesar del enor
me esfuerzo de ajuste fiscal realizado por ese país. 

En relación a este país, lo que sucedió en realidad, fue un incremento del 
déficit hasta 1982, cuando alcanzó el 8,3 por 100 del PIB y. después una dis
minución, en función de un ajuste particularmente fuerte. En 1989 el déficit 
público en México bajó hasta el 1,8 por 100 y en 1990 fue eliminado. Los da
tos sobre el déficit público operacional no son, sin embargo, generalmente 
mencionados por quienes proponen el enfoque de Washington, cuando ha
blan de México. Usan invariablemente el concepto de déficit primario (déficit 
público excluidos intereses), que en 1980 era de 3,1 por 100 del PIB, en 1982 
subió hasta el 7,4, pero que a partir de 1983 comienza a caer sustancialmente, 
convirtiéndose en superávit primario del 8,0 por 100 del PIB en 1988 y del 
7,8 por 100 en 1989. Él superávit primario muestra, sin duda, el gran esfuerzo 
realizado por México, pero la permanencia del déficit público, que sólo logra 
eliminarse en 1990, es una evidencia clara de que el problema de la deuda pú
blica, particularmente de la deuda pública externa, no fue de hecho resuelto, 
obligando al Estado mexicano a pagar un volumen enorme de intereses. 

El Cuadro 4 presenta algunos índices para los ocho países seleccionados: 
deuda externa en relación a las exportaciones y en relación al PIB, transferen
cia real de recursos hacia el exterior y carga de intereses del gobierno central 
debida a la deuda interna y externa9. Este cuadro muestra con claridad que, 

8 En la mayoría de los casos los datos relativos a las empresas estatales no están incluidos, 
9 Los tres índices, conjuntamente con el déficit público y principalmente el ahorro público, son exce

lentes indicadores de la crisis fiscal. Sería necesario todavía un índice de endeudamiento público total {ex
terno e interno, inclusive de ¡as empresas estatales) pero esos datos, como quizás la mayoría de ios datos 
consolidados del sector público en que las empresas estatales son consideradas, no están disponibles. 
Debido a los intereses del FMI las NFSPs constituyen una excepción. 



CUADRO 4 

DEUDA EXTERNA E INTERESES PAGADOS EN AMERICA LATINA 

PAÍSES SELECCIONADOS 

Argentina 
Brasil 
Bolivia 
Chile 
Colombia 
México 
Perú 
Venezuela 

Deuda 
Externa/ 
Export. 

1980 1988 

2,8 5,3 
3,2 3,1 
2,6 5,9 
1,9 2,3 
1,3 2,6 
2,2 3,5 
2,1 4,9 
1,5 3,0 

Transí. 
Recursos 
(% PIB) 

1980 1980 

- 2 , 2 5,2 
- 2 , 2 6,7 

5,4 8,3 
- 4 , 2 5,6 

0,6 6,7 
- 2 , 3 8,4 

0,0 1,9 
7,0 - 4 , 8 

Intereses 
Gob. Central 

(% PIB) 

1988 1980 

0,1 1,2 
3,0 5,8 
1,4 3,8 
0,8 2,4 
0,0 1,4 
1,7 12,0 
3,6 4,3 
1,2 2,7 

FUENTE: BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO, LOS dalos referentes a Brasil incluyen los empresas estatales (Fuente: 
BANCO CENTRAL DE BRASIL) 

excepto en los casos de Colombia y Chile, los índices de endeudamiento con
tinúan siendo elevados. En todos los países seleccionados, excluido Brasil, el 
índice deuda externa/exportación se deterioró entre 1980 y 1988. La transfe
rencia real de recursos continúa siendo elevada, pero cuando la transferencia 
es pequeña, como fue el caso de Perú, e incluso negativa, como ocurrió en 
el caso de Venezuela en 1988, esto puede significar simplemente un mal resul
tado de la balanza comercial y de servicios y un gran déficit por cuenta co
rriente. Los dstos relativos a los intereses no son enteramente fiables. Los in
tereses pagados por el Gobierno Central mexicano parecen excesivos, aunque 
sean coherentes con un superávit primario dú 7 por 100 y un déficit público 
del 5 por 100 del PIB. En todos los países seleccionados una tendencia, sin 
embargo, parece clara: los intereses pagados por el Estado aumentan en rela
ción al PIB. 

Ajuste, Populismo y Crisis Fiscal 

Conforme es posible inferir a partir de los Cuadros 3 y 4, el esfuerzo de 
ajuste de los países latinoamericanos en los años 80 fue sustancial, aunque 
no siempre continuo. Se buscó no sólo el ajuste fiscal y de la balanza de pa
gos, sino también, a partir de la segunda mitad de los años 80, la puesta en 



práctica de reformas estructurales, de acuerdo con las recomendaciones del 
enfoque de Washington. Los resultados, en términos de equilibrio de balanza 
de pagos (a excepción del problema de la deuda) fueron buenos. En términos 
de estabilización de precios, mediocres; en términos de recuperación del cre
cimiento, con la excepción de Chile, prácticamente nulos. 

Los defensores del consenso de Washington ciertamente aducirán que «el 
esfuerzo no fue suficiente», que las políticas populistas prevalecieron final
mente. El ajuste fiscal debería haber sido más rígido y más sistemático; la 
política monetaria, más firme; los tipos de interés, más elevados; el tipo de 
cambio, más devaluado; las suspensiones de pagos y quiebras, más numero
sas. 

El enfoque de la crisis fiscal está de acuerdo en que los esfuerzos podrían 
y deberían ser mayores y adopta una posición igualmente crítica del populis
mo económico10. Es imposible estabilizar sin incurrir en costes. Pero los es
fuerzos deben tener una recompensa. De acuerdo con el enfoque de la crisis 
fiscal esos esfuerzos, particulamente las iniciativas de estabilización, se de
muestran en la mayoría de los casos perversos o auto-derrotantes (self-
defeating), en la media en que éstos no fueron acompañados por un ataque 
directo al corazón de la crisis fiscal: las deudas públicas internas y externas 
excesivamente altas, que ocasionan intereses excesivamente elevados que de
ben ser pagados por el sector público, y la insuficiencia del ahorro público 
(Bresser Pereira, 1989). Por otro lado, el otro núcleo duro de la crisis fiscal 
—el agotamiento de la estrategia de sustitución de importaciones— no fue 
debidamente enfrentado en función de la propia inmovilización del Estado. 

La crisis fiscal en América Latina fue el resultado de dos factores: por un 
lado, del excesivo endeudamiento externo de los años 70; por otro, del atraso 
en abandonar la estrategia de sustitución de importaciones y adoptar una es
trategia orientada hacia las exportaciones. Las dos causas pueden unirse en 
una sola si constatamos que el excesivo endeudamiento de los años 70 fue 
la forma perversa en que los gobiernos y las empresas latinoamericanos en
contraron para financiar una estrategia de desarrollo que ya se había desgas
tado y había perdido funcionalidad en los años 60. 

Fanelli, Frenkel y Rozenwurcel, que escribieron una notable crítica al «con
senso de Washington», observaron que la crisis de América Latina «no se ori-

10 Los principales textos sobre el populismo económico, a partir de los trabajos clásicos de ADOLFO 
CANITROT (1975), GUILLERMO O'OONNELL (1977) y CARLOS DÍAZ ALEJANDRO (1981), hasta las contribuciones recientes 
de JEFFREYSACHS (1988), RUDIGER DORNBUSCH (1988) y ELIANA CARDOSO y ANN HELWEGE (1990), además de mis 

propias contribuciones en solitario (1988c) y con FERNANDO DALLACQUA (1989), han sido reunidas por mi 
en un libro, Populismo Económico, que será publicado en 1991 por la Editora Nobel. 
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gina en la debilidad de la estrategia de sustitución de importaciones y sí en 
la dinámica del ajuste a los shocks externos que ocurrieron al inicio de los 
años 80. En verdad, nosotros consideramos que la principal limitación al cre
cimiento actualmente existente se origina en las características de largo plazo 
de los desequilibrios externos y fiscales inducidos por la crisis de la deuda 
externa, que hasta hoy, después de diez años de ajuste, no han sido resueltos» 
(1990, p.l). Los tres economistas argentinos subestiman el agotamiento de la 
estrategia de sustitución de importaciones, pero su definición de los orígenes 
y de la naturaleza de la crisis es un excelente ejemplo del enfoque de la crisis 
fiscal11. 

De acuerdo con este enfoque, la crisis fiscal no puede ser explicada, en 
el plano político, por el populismo económico, como se piensa en Washing
ton. Sin duda las políticas económicas populistas desempeñaron y desempe
ñan un papel en la crisis, pero el populismo siempre existió en América Lati
na. Antes de 1980, sin embargo, no representó un obstáculo infranqueable 
a una razonable estabilidad de precios y al crecimiento económico. El hecho 
histórico nuevo que llevó a las economías de América Latina a una crisis fis
cal sin precedentes fue la decisión tomada en los años 70 por gobiernos no 
populistas —generalmente militares y autoritarios—, con el apoyo de los ban
cos acreedores, de contraer una enorme deuda externa y a continuación esta
tizarla. El populismo es de este modo acusado por el enfoque de Washington 
de una culpa que no le pertenece (Bresser Pereira y DalPAcqua, 1989; Cardo-
so y Helwege, 1990). No es casualidad que el único país de América Latina 
que presentó durante todo el decenio de lo^ 80 un crecimiento satisfactorio 
fue Colombia, un país que no contrajo una enorme deuda externa. 

Es preciso, sin embargo, subrayar que la incapacidad de los Estados lati
noamericanos para financiarse a través de los impuestos, particularmente del 
impuesto sobre la renta, es una característica populista de los países de la re
gión que hacen frente a una crisis fiscal. El Estado en América Latina fue 
inicialmente financiado por impuestos sobre las exportaciones. En un segun
do momento, cuando las rentas económicas (rents) de los exportadores de pro
ductos primarios se redujeron o desaparecieron, los Estados se financiaron 
a través de impuestos indirectos y a través del excedente inicial proporciona
do por los fondos de previsión social, y por la constitución de fondos fiscales 
con destino específico. En un tercer momento, cuando esas fuentes de finan
ciación se agotaron o se demostraron insuficientes, el endeudamiento externo 

11 Véase lambién el análisis de FANELLI y FRENKEL sobre los planes de estabilización y la hiperinflación 
argentina (1989) y el libro de HELMUT RE/SEN y AXEL VAN TROTSEMBURG sobre el carácter fiscal de la crisis de 
la deuda (1988). 

12 Chile sólo empezó a crecer a partir de mitad de la década de los 80-



apareció como una alternativa fácil. Con la desaparición de esa fuente de fi
nanciación, solamente quedó el endeudamiento interno y el impuesto infla
cionario, cuyo papel en la financiación del Estado aumentó. En todo ese pro
ceso el impuesto sobre la renta siempre representó una fracción poco signifi
cativa en la financiación del Estado. Como observa Przeworski: «la pregunta 
fundamental es si un determinado Estado es capaz, política y administrativa
mente, de cobrar impuestos a aquellos que pueden pagar: en varios países la
tinoamericanos, especialmente en Argentina, el Estado está de tal forma de
bilitado que la única forma por la cual puede sobrevivir en el día a día es to
mando prestado de aquellos que deberían contribuir a través de los impues
tos» (1990, pp. 20-21). Esa característica puede ser atribuida exclusivamente 
al populismo, pero yo me inclinaría a identificarla prioritariamente con el ca
rácter autoritario y elitista del capitalismo en América Latina, que tiene co
mo consecuencia la subordinación del Estado a los ricos. 

Las Reformas Necesarias 

Si el enfoque de la crisis fiscal contiene un análisis de las causas de la cri
sis en América Latina más adecuada o correcta que el enfoque de Washing
ton, las respectivas reformas económicas deberán ser también en algún modo 
diferentes. La diferencia fundamental es que no basta con estabilizar y libera
lizar, no basta combatir el populismo económico y reducir la dimensión del 
Estado. La intervención del Estado no es nociva por naturaleza. El Estado 
se convirtió en un obstáculo para el desarrollo de América Latina después 
de haber sido un promotor estratégico de ese mismo desarrollo cuando, en 
el cuadro de un proceso cíclico, la estrategia de sustitución de importaciones 
se agotó, cuando las distorsiones provocadas por la intervención superaron 
sus objetivos correctores, cuando la crisis fiscal se desencadenó. En conse
cuencia, la reforma económica fundamental consiste en resolver la crisis fis
cal, en reducir —en la práctica en encontrar diversas formas de cancelar
la deuda pública. A través de la cancelación de la deuda que no puede ser 
pagada y de un ajuste fiscal que comtemple la reducción de los gastos y el 
aumento de la imposición sobre aquellos que pueden pagar, será posible re
cuperar la capacidad de ahorro del Estado, para que éste pueda, en el corto 
plazo, ejecutar una política macroeconómica, y, en el medio plazo, definir una 
política de recuperación del desarrollo, que contenga e integre una política 
industrial y tecnológica, una política social, y una política de medio ambien
te. 

Ciertamente, las reformas deberán continuar siendo «market oriented» 
(orientadas hacia el mercado), pero el significado de la expresión debería ser 
aclarado y precisado. En los años 80 la expresión «market oriented» se trans-



formó en una especie de expresión mágica para ei pensamiento neoliberal y 
para el enfoque de Washington. Pero ¿qué es una economía orientada hacia 
el mercado? ¿Es sinónimo de una economía coordinada por el mercado, de 
una economía en que el Estado desempeña un pape! económico menor? Cier
tamente no. Para aclarar esta cuestión es necesario distinguir con claridad una 
economía «orientada hacia el mercado» de una economía «coordinada por 
el mercado». La identificación de los dos conceptos puede ser retóricamente 
interesante para los neoliberales y útil para quien desea, pragmáticamente, evitar 
discusiones ideológicas, pero es ciertamente una identificación espúrea. Orien
tación hacia el mercado y coordinación por el mercado son fenómenos muy 
diferentes. 

Las economías capitalistas están por definición orientadas hacia el mer
cado. Pueden estar orientadas hacia dentro, hacia el mercado interno, como 
fue el caso de América Latina durante el período de estrategia de sustitución 
de importaciones, u orientadas hacia fuera, hacia el mercado externo, hacia 
las exportaciones, como fue el caso de los «tigres» asiáticos a partir de los 
años 60. Solamente las economías estaíalizadas, como te Unión Soviética, no 
están orientadas hacia el mercado, no producen principalmente en función 
del mercado sino en función del plan. Las economías capitalistas no están 
necesariamente, sin embargo, coordinadas integralmente por el mercado. El 
mercado, el sistema de precios, tiene siempre el papel coordinador esencial, 
pero el Estado puede desempeñar un papel también importante al definir las 
políticas económicas, al intervenir de alguna forma en la economía. Todas 
las economías capitalistas son el resultado mixto de la coordinación por el 
mercado y por el Estado. Dependiendo de la importancia mayor o menor que 
tenga el Estado en la coordinación de la economía, podemos clasificarlas en 
«mixtas» o «coordinadas por eí mercado» ° . 

De acuerdo con el enfoque de Washington, que no realiza esa distinción 
entre orientación y coordinación, las economías latinoamericanas deberían 
simplemente dejar de ser orientadas/coordinadas por eí Estado y pasar a ser 
orientadas/coordinadas por el mercado. De acuerdo con el enfoque de la cri
sis fiscal, esas economías deberían dejar de dirigirse principalmente hacia el 
mercado interno para dirigirse crtámimentt hacia el mercado externo. La 
coordinación de la economía, mientras tanto, debería ser mixta. 

13 JEFFREY SACHS (1987), criticando el enfoque de Washington, demostró que el éxito de los países del 
Este asiático no podía ser atribuido a la fíüerafizacron comercia? que algunos países como Japón. Cores 
y Formosa solo adoptaron muy recientemente Lo que esos países hicieron fue adoptar una firme orienta
ción hacia las exportaciones y hacia la disciplina fiscal, al mismo tiempo que se beneficiaban de las refor
mas agrarias realizadas después de la Segunda Guerra Mundial y de la ayuda de los Estados Unidos. 



Dado el carácter cíclico de la intervención del Estado en la economía14, 
el Estado creció excesivamente. En estos términos, según el enfoque de la cri
sis fiscal, no hay duda de que ese crecimiento fue acompañado por distorsio
nes crecientes; es evidente que la principal forma de intervención —la estrate
gia de sustitución de importaciones— se agotó en los años 60 y sólo logró 
sobrevivir gracias al endeudamiento externo de los años 70; no hay duda, por 
tanto, de que es necesario privatizar las empresas estatales y liberalizar el co
mercio. Pero esto no significa que el Estado deba dejar de tener un papel im
portante en la promoción del desarrollo económico y social de los países de 
América Latina. El Estado precisa ser reformado. Privatización y liberaliza-
ción forman parte de esa reforma, de la misma manera que la disciplina fiscal 
y la recuperación de su capacidad de ahorro. Una vez esto se haya consegui
do, el Estado deberá ver restituida su capacidad de formular e implementar 
políticas económicas y sociales, interviniendo de forma moderada pero efi
ciente. Los mercados no funcionan en el vacío. Son instituciones que depen
den de otras instituciones, particularmente de un Estado fuerte (aunque pe
queño) y de un gobierno respetado. 

Las Limitaciones Políticas 

Las reformas necesarias de acuerdo con el enfoque de la crisis fiscal son, 
por tanto, más profundas y globales que las previstas por el consenso de Was
hington. No basta (1) con estabilizar a través de la disciplina fiscal y (2) redu
cir el papel del Estado, liberalizando y privatizando. Es necesario, adicional-
mente, (3) superar la crisis fiscal, reduciendo o cancelando la deuda pública 
y recuperando la capacidad de ahorro del Estado, y (4) definir una nueva es
trategia de desarrollo o definir un nuevo patrón de intervención, en el cual 
el Estado desempeñe un papel menor pero significativo, promoviendo el de
sarrollo tecnológico, protegiendo el medio ambiente y aumentando sus gas
tos sociales. 

El enfoque de Washington no reconoce la existencia de la crisis fiscal. Puede 
admitir la reducción de la deuda externa, pero de una forma muy limitada, 
en los términos del Plan Brady. Ignora la necesidad de recuperar el ahorro 
público y sólo admite la intervención del Estado en los ámbitos sociales y del 
medio ambiente, rechazando cualquier idea de política industrial y tecnológi
ca. 

14 Sobre el carácter cíclico de la intervención del Estado en la economía ver BRESSER PEREIRA (1988a). 
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Las reformas económicas previstas por el enfoque de la crisis fiscal cons
tituyen una prioridad política fundamental para los gobiernos latinoamerica
nos. Entre los ocho países seleccionados, solamente en Chile éstas fueron ra
zonablemente completadas. Y este país, cuyo ajuste tuvo lugar en los años 
70, no llegó propiamente a ser víctima de la crisis fiscal. El endeudamiento 
externo fue principalmente privado y no llegó a estatizarse. Por otro lado Chile, 
al contrario de los países donde las exportaciones son controladas casi ínte
gramente por el sector privado, tiene la gran ventaja de poder devaluar su mo
neda sin perjudicar su situación fiscal, porque el Estado continúa controlan
do las minas de cobre y su exportación15. En Colombia las reformas nunca 
fueron llevadas a la práctica porque ese país no se endeudó excesivamente y, 
consecuentemente, no llegó a sumergirse en una crisis fiscal. Entre los demás 
países —todos víctimas aún de una grave crisis fiscal— tenemos dos casos: 
(1) aquellos que solamente realizan reformas previstas por el enfoque de Was
hington (México y Solivia) y (2) los que están procurando realizar esas refor
mas (Brasil, Argentina, Perú y Venezuela). 

¿Por qué no se completan las reformas? ¿Cuáles son los obstáculos que 
enfrentan los formuladores de las políticas económicas latinoamericanas? En 
especial ¿cuáles son los obstáculos políticos? ¿Son obstáculos solamente de 
carácter interno o también son obstáculos externos? ¿Se trata exclusivamente 
de un problema de populismo, o debería buscarse una definición más amplia 
de obstáculos políticos?16. 

De acuerdo con el enfoque de Washington la respuesta a esas preguntas 
es simple. El obstáculo es básicamente interno y se concentra en el populismo 
económico. Los políticos populistas, que dominan los parlamentos latinoa
mericanos y frecuentemente controlan el poder ejecutivo, constituyen la prin
cipal razón por la cual el déficit público no es eliminado y la inflación no 
es controlada. 

El enfoque de la crisis fiscal acepta que el populismo económico es parte 
de la explicación, pero no su componente esencial. La causa más general de 
la no adopción de las reformas necesarias es la ausencia de un consenso eco
nómico y social mínimo acerca de qué es lo que debe hacerse. Relacionado 
con esta cuestión, se presenta el problema de cómo deben distribuirse los cos
tes de la superación de la crisis. ¿Cuáles son las clases y los grupos sociales 
que deben pagar la mayor parte del coste? ¿Deben ser los sacrificios soporta-

16 Debo a ANDRÉ LARA RESENDE la observación de que Chile probablemente no llegó a enfrentarse a 
una verdadera crisis fiscal. A ROBERTO FRENKEL y a EUANA CARDOSO. la segunda observación sobre el carác
ter fiscalmente no perverso de las devaluaciones cambiarías en Chile. El mismo fenómeno es válido para 
ei caso de México. 

16 Mi primer intento sistemático de responder a esa pregunta se encuentra en BRESSER PEREÍRA (1988c). 



dos solamente en el interior, o deben compartirse con los acreedores exter
nos? 

En última instancia, el objetivo de las reformas es restablecer la confianza 
de los agentes económicos (1) en la moneda nacional, (2) en el Estado que 
garantiza esa moneda, y, más ampliamente, (3) en la economía del país. La 
confianza en el moneda significa estabilización, la confianza en el país, nue
vas inversiones y recuperación de la senda del desarrollo. ¿Cómo puede ser 
establecida esa confianza? ¿Cuál es su relación con el consenso sobre las re
formas que deben realizarse? 

Existen básicamente dos estrategias alternativas que podrían conducir al 
restablecimiento de la confianza. La primera, consiste en atacar directamente 
los focos de la crisis —el tamaño excesivo del Estado y la crisis fiscal—, en
frentando las resistencias de los diversos sectores que deben soportar los cos
tes correspondientes; la segunda, consiste en obtener el apoyo de los acreedo
res y de los capitalistas locales (obtener un consenso limitado a la parte domi
nante de la sociedad) ahorrándoles, naturalmente, el pago de los costes del 
ajuste. En el primer caso la crisis fiscal será eliminada distribuyéndose los 
sacrificios entre todos los sectores: los acreedores, que verán reducidos sus 
créditos; la clase media tecnocrática o asalariada que contará con un número 
menor de cargos a su disposición y verá disminuidos sus salarios; los capita
listas, que pagarán más impuestos y que tendrán sus créditos, junto al Esta
do, parcialmente cancelados; los trabajadores cuyos salarios verán temporal
mente disminuidos por pequeños que éstos sean en la actualidad. En el se
gundo caso, el impacto de la crisis fiscal será disminuido pero difícilmente 
eliminado, ya que aquellos que tienen mejores condiciones para pagar los costes 
del ajuste —los acreedores y los capitalistas locales— son liberados de los costes 
o se les exige muy poco. 

La primera alternativa es políticamente muy difícil. Depende de la forma
ción de un amplio consenso político sobre la necesidad de las reformas y la 
inevitabilidad de los sacrificios. Ese consenso en principio sólo es viable cuando 
la crisis alcanza una intensidad insoportable. Cuando los tiempos se tornan 
tan negros y el interés público tan poco claro para cada persona, hasta el pun
to de estar todos dispuestos a ceder en sus intereses a corto plazo a cambio 
de una solución más duradera. Pero incluso en esas condiciones nada garan
tiza que el consenso se realice. La crisis puede arrastrarse por años, como vie
ne ocurriendo en Argentina. 

Ciertamente un estadista puede anticipar el consenso. El estadista es, por 
definición, el jefe del Estado dotado de coraje y visión que es capaz de antici
par el consenso, que es capaz de tomar las medidas necesarias sin contar con 
todos los apoyos políticos correspondientes, y obtener ese apoyo aposteriori, 
en función del éxito que las reformas alcancen finalmente. En el primer caso 



el consenso se obtiene de abajo hacia arriba, en el segundo, de arriba hacia 
abajo. El primer caso es lento, el segundo arriesgado. Los casos intermedios 
serán aquellos en que los jefes de Estado combinan las cualidades personales 
de coraje y de visión, que usarán de forma limitada para anticipar el consen
so, con la capacidad de negociar con los diversos grupos sin transigir en de
masía, y de obtener así apoyos políticos mínimamente necesarios para la rea
lización de las reformas. 

La segunda alternativa es políticamente más fácil, especialmente si el régi
men político fuese autoritario. Se exige poco a los sectores económicamente 
poderosos, de los cuales depende directamente la estabilización y la recupera
ción del desarrollo. Si no fuese posible cobrar todo el sacrificio a la parte res
tante de la sociedad, la crisis fiscal no es resuelta de hecho. Pero, en cambio, 
se busca, de todas formas, obtener la confianza de los sectores dominantes, 
adoptando todas las recomendaciones de sus representantes políticos e inte
lectuales, muchas de ellas muy razonables, aunque por definición incomple
tas: reducir los gastos públicos, privatizar, liberalizar, desregular, negociar la 
deuda en los términos definidos por el Plan Brady. 

México viene siguiendo, claramente, la segunda alternativa. Hasta ahora 
no logró el éxito. La economía mexicana continúa estancada. Pero no es im
posible que finalmente la crisis fiscal sea superada gracias a las inversiones 
y al retorno de capitales que la estrategia de «confidence building» está pro
porcionando. México está siguiendo un camino sobre el filo de la navaja. Sus 
reservas están disminuyendo debido a un déficit comercial creciente — 
originado por la sobrevaloración cambiaría y por la excesiva liberalización 
comercial— y a los elevadísimos intereses que debe pagar por la deuda exter
na. Sin embargo, si el precio del petróleo continúa elevándose y si las inver
siones directas externas y el retorno de capitales se mantiene, la pérdida de 
reservas podrá ser neutralizada. Y el aumento de la productividad resultante 
de las inverisones podrá restablecer el equilibrio del tipo de cambio. 

Argentina, Venezuela, Perú procuran seguir el ejemplo de México, tam
bién sin éxito. Brasil, en la medida en que hace frente a los acreedores exter
nos y a los capitalistas del interior, parece intentar la primera alternativa —la 
alternativa de reducir o cancelar parte de la deuda, distribuyendo el coste de 
la superación de la crisis fiscal entre todos los sectores de la sociedad. Parece 
existir, por parte del nuevo gobierno iniciado en marzo de 1990, la determina
ción y la firmeza necesarias para enfrentar la crisis fiscal. En contrapartida, 
los indicios hasta ahora son de que no sabe cómo enfrentar esa crisis ni tiene 
la habilidad política necesaria para ello. Por un lado revela la incapacidad 
de controlar la inflación, que ya se aproxima al 20 por 100 mensual, a pesar 
del estancamiento de la economía y del inicio de una grave recesión; por otro, 
demuestra la incapacidad de negociar y de obtener los apoyos mínimos para 



las reformas necesarias, en la medida en que insiste en mantener una. relación 
plebiscitaria con las masas populares. 

Es cierto que las presiones que el nuevo gobierno viene sufriendo para ne
gociar pueden también serle fatales, porque podrían ocasionar concesiones 
que inviabilizasen finalmente la superación de la crisis fiscal. De la misma 
forma, su incapacidad para estabilizar la economía a pesar de los sacrificios 
que está imponiendo a la sociedad, podrían llevarlo a corto plazo a una crisis 
política grave. Es esencial, por tanto, que el gobierno consiga estabilizar la 
economía mínimamente, para poder proseguir el difícil y pedregoso camino 
de la superación de la crisis fiscal y de la reanudación del desarrollo. Este ca
mino deberá ser, necesariamente, el de anticipar el consenso, a través de una 
combinación delicada y contradictoria de visión, coraje y habilidad política. 
Sin la anticipación de este consenso, la realización de las reformas sólo será 
viable después de que el país se vea. inmerso en la hiperinfladon y en. m pro
fundo retroceso económico. 
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Introducción 

La crisis económica sufrida por los países latinoamericanos en el curso 
de los años ochenta constituyó no sólo un revés para las tendencias de desa
rrollo a largo plazo, sino también una pérdida importante de participación 
de la región en las corrientes de comercio y de capitales internacionales. Fren
te al agravamiento de la crisis y de las condiciones externas surgidas en el pe
ríodo, la mayoría de estos países iniciaron la aplicación de reformas estructu
rales, con el propósito de abatir la inflación, abrir las economías a la compe
tencia externa, liberalizar el funcionamiento de los mercados y reducir el ra
dio de acción del sector público. 

En algunos casos se han conseguido avances muy significativos, en otros 
es todavía prematuro adelantar resultados. Aunque las experiencias son muy 
diversas, ellas han puesto de manifiesto que se trata de procesos de ajuste ver
daderamente complejos y prolongados, cuya realización requiere importantes 
dosis de voluntad política, sacrificio social y una medida crítica de coopera
ción externa. 

Al iniciarse la década de los noventa, nos parece oportuno reflexionar so
bre las condicionantes internas y externas de esos procesos de ajuste, particu
larmente sobre los requisitos necesarios para recuperar y realzar la participa
ción de América Latina en la economía mundial. Se trata de un desafío muy 
difícil pero a la vez insoslayable, que debe confrontarse con gran fuerza, tena
cidad y urgencia, particularmente ahora cuando una parte vital del sistema 
económico internacional —el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros 
y Comercio— pasa por una prueba existencial básica. Al cabo de cuatro años 
de negociaciones, ia Ronda Uruguay del GATT corre el peligro de concluir 
sin haber cumplido sus objetivos principales, enfrentándose el espectro de que 
el término de la guerra fría abra paso a la proliferación de pactos de comercio 
bilaterales y regionales discriminatorios, si acaso no a la guerra comercial. 

De las distintas áreas de reformas económicas fundamentales, todas ellas 
estrechamente relacionadas entre sí, nos interesa en estas líneas enfocar el aná
lisis a la reinserción internacional de América Latina. Esa óptica nos parece 
apropiada, por cuanto consideramos que éste es el frente crucial que la región 



debe superar, como condición necesaria para transitar a un desarrollo moder
no y sostenible a largo plazo. La primera sección se refiere al examen de las 
tendencias económicas internacionales, en cuanto las mismas definen el mar
co sobre el cual ha de proyectarse el desarrollo futuro de las relaciones comer
ciales y financieras externas de los países latinoamericanos. En la segunda parte 
se revisan las condiciones económicas internas y los procesos de reformas es
tructurales que tienen una relación más directa con la apertura comercial y 
la competitividad internacional de las economías de América Latina. 

Tendencias en el Marco Económico Internacional 

El crecimiento de la economía mundial, en los últimos ocho años, ha re
sultado ser más sostenido que lo anticipado a comienzos de la recuperación 
iniciada al cabo de la grave recesión de las economías industrializadas de 
1981-1982 (ver Anexo Estadístico, Cuadro 1). Subsisten, sin embargo, algunos 
problemas fundamentales que han impedido el logro de una evolución eco
nómica robusta, que en alguna medida emulara las tendencias históricas del 
«período de oro» de la postguerra, especialmente la experiencia de los años 
cincuenta y sesenta. 



Entre esos problemas se destacan, primero, los signos de rebrote inflacio
nario surgidos en las economías industrializadas —inclusive antes de la re
ciente ruptura del mercado petrolero—, a pesar de las altas tasas de desem
pleo imperantes. Por ejemplo, en Europa el desempleo sigue representando 
un 10 por 100 de la fuerza de trabajo, o sea sólo un punto porcentual menos 
que el máximo del período de postguerra; segundo, la persistencia de los de
sequilibrios de comercio y de pagos entre los Estados Unidos, Alemania y Ja
pón y, tercero, la brecha de financiamiento externo de los países en desarro
llo, inclusive la carga excesiva de la deuda externa de estos países. 

Enumerar esas dificultades no significa caer en la nostalgia de aquel pe
ríodo, ni menos suponer que sería posible repetir en los años noventa las mis
mas condiciones que prevalecieron en la experiencia de rápido crecimiento en 
la década de los años sesenta. Sin embargo, sería un grave error el ignorar' 
las lecciones de aquella época, que contienen valiosas enseñanzas para la con
ducción de la política económica en los próximos años. 

En el ámbito del comercio, tanto los déficit de los Estados Unidos, como 
los excedentes de Alemania y Japón han alcanzado dimensiones extraordina
rias. En 1989, los Estados Unidos registraron un déficit corriente de balanza 
de pagos de US$104.000 millones, mientras los superávit de Alemania y Ja
pón sumaron US$109.900 millones. Asimismo, es de notar que la OCDE en 
su conjunto cerró el año con un déficit total de US$84.400 millones. Estos 
desequilibrios representan factores de inestabilidad en la marcha del sistema 
del comercio mundial, a la vez que una prueba constante para la vigencia de 
las normas multilaterales del GATT. El sistema del comercio mundial, que 
había tenido un desarrollo vigoroso y estimulante desde fines de la Segunda 
Guerra, no obstante haber funcionado sobre la base de una red de concesio
nes a las importaciones, a cambio de oportunidades a las exportaciones, aho
ra parece resentido a consecuencia del moderado crecimiento económico glo
bal, de los fuertes desequilibrios en el intercambio comercial de las econo
mías principales, de la proliferación de nuevas formas de proteccionismo y 
por una desviación hacia arreglos comerciales bilaterales o multilaterales. Entre 
las áreas del intercambio comercial que reflejan más crudamente los efectos 
del neoproteccionismo se tiene a los productos agrícolas y las manufacturas 
livianas, que tienen especial interés para el desarrollo exportador de los paí
ses latinoamericanos. En 1989, las políticas de apoyo al sector agrícola en los 
países de la OCDE, significaron un costo por subsidios o transferencias al 
sector por US$245.000 millones solventado por los gobiernos y los consumi
dores. 

Por ello es ahora más importante que nunca que se hagan esfuerzos ex
traordinarios de Iiberalización comercial, especialmente por parte de las eco
nomías industriales principales, que conduzcan a una reactivación del comer-



ció mundial, a la reducción de los desequilibrios de intercambio y al fortaleci
miento de la credibilidad y vigencia de las normas multilaterales del GATT. 
El no hacerlo significa altos costos para la economía mundial, debido al man
tenimiento de las distorsiones que afectan la asignación de recursos y la acen
tuación del clima de incertidumbres que deprimen los ahorros y la inversión 
al nivel de la economía mundial. 

La contrapartida de esos desequilibrios se refleja en las corrientes de pa
gos internacionales y en la dirección de los flujos de ahorro, dirigidos en su 
mayor parte a los países con déficit. El patrón financiero tradicional, según 
el cual una parte importante de los ahorros mundiales era absorbido por las 
economías en desarrollo, las que por su escasez de capital ofrecían tasas de 
rentabilidad comparativamente altas, se ha transformado drásticamente. Ahora 
las políticas monetarias restrictivas en los países industriales, acompañadas 
por políticas fiscales expansionistas, han derivado tasas de interés reales anor
malmente altas, que ofrecen fuertes atractivos a las corrientes de ahorro mun
dial. A ello se suman el efecto de la transferencia neta de ahorros desde los 
países deudores a los países acreedores, como resultado de la creciente carga 
del servicio de las obligaciones externas y la baja de los ingresos de nuevos 
créditos e inversiones a estos países. 

La transferencia neta de ahorros de los países en desarrollo a las econo
mías industrializadas contradice no solamente los principios básicos de asig
nación de recursos más eficiente postulados por el pensamiento neoclásico, 
sino también se ha vuelto un factor de erosión de las bases mismas de susten
tación de la solidaridad y la cooperación internacional surgidas al cabo de 
la Segunda Guerra. En el caso de la América Latina, por ejemplo, la transfe
rencia neta de ahorros hecha a los acreedores externos en 1982-1989 alcanzó 
una suma acumulada de US$203.100 millones (véase Anexo Estadístico, Cua
dro 2); esto sin contar la salida de recursos causada por la fuga de capitales 
y el deterioro de los términos del intercambio. Para sustentar esa transferen
cia neta de ahorros al exterior, la región debió esforzarse en generar un exce
dente comercial extraordinario, de un monto que resultó casi equivalente a 
dicha transferencia. 

Varios factores, que concurrieron de una manera desfavorable para la re
gión, son los determinantes de la sangría de ahorros antes señalada. Entre 
ellos cabe destacar, por una parte, las tasas de interés internacionales anor
malmente altas, ya sean sus términos nominales como reales, que reflejan la 
interacción de políticas monetarias restrictivas con políticas fiscales deficita
rias en algunas de las economías industriales principales (véase Anexo Esta
dístico, Cuadro 3). Las elevadas tasas de interés de los últimos años han teni
do efectos adversos no sólo para los países deudores, sino que también han 
constituido un factor depresivo de la formación de ahorros y de los gastos 
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de inversión entre las siete economías industriales principales, los que han mar
cado una tendencia declinante a largo plazo (ver Gráfico 2) y, en consecuen
cia, han debilitado el ritmo de crecimiento económico global. 

Pero además de las restricciones impuestas al desarrollo regional por la 
crisis de la deuda externa y por el corte en los ingresos de nuevos aportes de 
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capital foráneos, el desequilibrio de balanza de pagos de la región refleja tam
bién los efectos de una tendencia declinante, pronunciada y sostenida, de la 
participación de estos países en el comercio mundial. Las exportaciones lati
noamericanas disminuyeron su incidencia en ios totales mundíaies de 7,7 por 
100 en 1960 a 5,5 por 100 en 1980 y a 3,9 por 100 en 1988. A su vez, las impor
taciones efectuadas por América Latina también declinaron con relación al 
total de importaciones mundiales, de 7,6 por 100 en J960 a 5,9 por 100 en 
1980. Esta reducción tendió a acentuarse en el decenio pasado, al bajar dicho 
coeficiente a tan sólo 3,3 por 100 en 1988, como reflejo principalmente de 
las políticas de ajuste adoptadas por la mayoría de los países a partir de 1982. 

La participación decreciente de América Latina en el comercio mundial 
constituye uno de los retos más difíciles que debe enfrentarse en los próximos 
años. Como fenómeno estructurado ya por tres decenios, obedece a factores 
arraigados en los patrones de desarrollo prevalecientes, que solamente en los 
últimos años, y como legado de la crisis, han venido a cuestionarse y corre
girse. Una característica central de las políticas de desarrollo adoptadas desde 
la Segunda Guerra consistió en el papel preponderante asignado aí dinamis
mo de la demanda interna, con la contrapartida de un sesgo desfavorable pa
ra el desarrollo de la capacidad exportadora. Ello significó para la región el 
mantener ía inercia de una estructura exportadora predominantemente pri
maria, salvo dos excepciones principales: Brasil y México. Toda esa experien
cia marcó un contraste muy revelador, al comparársele con el camino recorri
do por los países industrializados y por los nuevos países industriales del su
deste asiático, cuyo desarrollo fue impulsado por la dinámica de la industria 
manufacturera de exportación. 

Para la reorieníación de ías políticas de desarrollo de América Latina, par
ticularmente en cuanto a la corrección de la insuficiente capacidad exporta
dora, uno de los requisitos cruciales para la transformación y modernización 
de aparato productor consiste en la incorporación de tecnologías avanzadas, 
especialmente en el ámbito de las actividades de mayor potencial competitivo 
externo. En el diseño de esas políticas han de tenerse en cuenta los grandes 
cambios registrados por la matriz del comercio mundial durante la década 
pasada. Primero, el que ios países industriales, con el 16 por 100 de la pobla
ción del planeta, han sido los beneficiarios principales del incremento del co
mercio internacional, el aumentar su participación en las corrientes de inter
cambio total del 68 al 11 por 100 entre comienzos y fines del período señala
do. Segundo, la mayor parte de ese comercio correspondió al intercambio di
recto de mercancías entre los propios países industriales, cuya incidencia en 
el comercio mundial aumentó del 45 al 55 por 100 en el curso de esos años. 
Tercero, que en ese circuito de comercio privilegiado, el componente de pro
ductos manufacturados dinámicos constituyó una proporción creciente del in-



tercambio de mercancías, poniéndose de manifiesto el papel trascendente de 
la innovación tecnológica en el desarrollo exportador. 

Por cierto, esa es una lección muy importante que hay que desprender de 
la experiencia reciente de los países industrializados, que debería inspirar los 
esfuerzos de desarrollo de América Latina en el futuro próximo. Las dos con
diciones esenciales son, entonces, la modernización de una capacidad expor
tadora, de alta productividad y tendiente a la producción de bienes de com
portamiento dinámico, y la apertura de los mercados de los países industriali
zados a los productos de exportación de mayor interés para los países latinoa
mericanos. Cumplir esos requisitos es el reto inexorable para los países lati
noamericanos, en su intento por superar los obstáculos al desarrollo, impuestos 
por una estructura exportadora tradicional, basada en productos primarios 
de una trayectoria declinante en el comercio mundial. 

La Crisis Económica Latinoamericana y sus Legados 

La década de los años ochenta significó para la gran mayoría de los países 
latinoamericanos una experiencia singularmente difícil; en realidad constitu
yó el período más traumático de la historia contemporánea de estos pueblos. 
El estancamiento de la producción global, en un continente de rápido creci
miento demográfico^ acarreó una importante contracción del producto por 
habitante, una insuficiencia crítica de oportunidades de empleo productivo, 
el deterioro de las condiciones materiales de vida para las grandes mayorías 
de la población, y la erosión de las bases mismas del desarrollo futuro. No 
obstante, como ha ocurrido en otras experiencias adversas de la humanidad, 
la región también derivó importantes lecciones de este pasado triste, que han 
de aprovecharse para la formulación y conducción de las políticas de desarro
llo en los próximos años. 

Al cabo de dos decenios de un crecimiento económico relativamente rápi
do, en que la economía latinoamericana se expandió a razón de 5,6 por 100 
en los años sesenta y 5,9 por 100 en los setenta, la región transitó en los años 
ochenta a una etapa de semi-estancamiento, con un incremento del producto 
global de solamente 1,3 por 100 anual. Al descontarse el crecimiento demo
gráfico, se tiene que el producto per cápita disminuyó un 8,1 por 100 entre 
1980 y 1989, situándose en una cifra de US$2.312; o sea prácticamente su ni
vel promedio de 1978. 

El estancamiento de la producción trajo consigo múltiples efectos econó
micos y sociales desfavorables para estos países. Primero, en el ámbito del 
empleo se registró una fuerte disminución de la tasa de creación de nuevas 
fuentes de trabajo, equivalente a alrededor de un 20 por 100 del empleo gene-



rado anualmente de acuerdo con ía tendencia histórica. Como reflejo de ello, 
aumentaron significativamente tanto el desempleo abierto como el desempleo 
disfrazado. Un síntoma de este último ha sido la rápida expansión del sector 
informal urbano, que en el primer quinquenio de los años ochenta se estima 
haber aumentado a razón de 6,8 por 100 anual, hasta llegar a representar cer
ca del 40 por 100 de la ocupación no agrícola. Aunque se carece de estadísti
cas recientes, cabe suponer que esta situación se agravó hacia fines de la dé
cada, especialmente en los países donde la crisis económica se agudizó. 

No obstante, el aumento de los desempleos abierto y disfrazado, los sala
rios reales anotaron una caída generalizada, de alrededor de un 13 por 100 
en promedio para la región en su conjunto, cifra que supera la baja del pro
ducto per cápita y refleja que una cuota más que proporcional del ajuste eco
nómico fue absorbida por el sector de los trabajadores. Considerado un gru
po de siete países (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México 
y Venezuela), que comprenden un 80 por 100 de la población regional, se tie
ne que el ingreso medio laboral bajó un 28 por 100 entre 1980 y 1987. A pesar 
de lo fragmentario de estos indicadores, ellos ponen de relieve un deterioro 
significativo de las condiciones medias de vida de los latinoamericanos, co
mo resultado de la crisis económica en la década pasada. Al respecto, otro 
índice revelador lo constituye el aumento de la pobreza crítica, que habría 
llegado a afectar a 183 millones de personas hacia fines de la década; o sea 
un 44 por 100 de la población latinoamericana. 

En el plano estrictamente económico, un factor central del estancamiento 
de la producción en América Latina lo constituyó la drástica reducción de 
la inversión productiva, que de un 24 por 100 del producto interno bruto en 
1980 bajó a un coeficiente del 16 al 17 por 100 en los últimos siete años de 
la década. La reducción del gasto en inversión provocó al menos tres efectos 
negativos sobre el desarrollo económico regional: a) la posposición indefini
da o simplemente el abandono de proyectos de infraestructura económica que 
estaban en ejecución, a lo que se sumó la falta de iniciación de nuevas obras; 
b) la discontinuidad o al menos una disminución significativa de la incorpo
ración de nuevas tecnologías a los procesos de producción, con efectos perni
ciosos sobre las perspectivas de transformación y modernización de las eco
nomías, y c) la reducción de los niveles de producción y de generación de em
pleo en una escala múltiple de la disminución del gasto en inversión; con sus 
efectos consecuentes sobre los niveles potenciales de crecimiento económico 
y de bienestar social futuro de la región. 

A título meramente ilustrativo, si América Latina hubiera tenido la opor
tunidad de recuperar los coeficientes de formación de capitales de comienzos 
del decenio de ios años ochenta, el gasto en inversión realizado durante el pre
sente año debería haberse incrementado en una suma cercana a los US$75.000 
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millones, esto es, un aumento de inversión del orden del 45 por 100 con res
pecto al nivel registrado en 1989. Sin embargo, es probable que la brecha de 
inversión necesaria para reactivar el crecimiento económico a un ritmo simi
lar al histórico, a la vez que llevar a cabo las transformaciones productivas 
y la modernización que requieren la inserción internacional y el mejoramien
to de las condiciones sociales, sea significativamente mayor que la cifra hipo
tética anteriormente señalada. 

Se trata no solamente de la escala de los volúmenes de inversión requeri
dos; también existen aspectos cualitativos respecto a la asignación y composi
ción del gasto en inversión. Junto a la necesidad de ampliar y mejorar el an
damiaje del sistema productivo en general, la política de desarrollo en el futu
ro ha de prestar especial atención a la solución de tres problemas fundamen
tales: a) el mejoramiento de la eficiencia económica global, y en particular 
la formación de una capacidad competitiva internacional que permita abrir 
las economías de modo compatible con el progreso económico y social lati
noamericano; b) la generación de oportunidades de empleo productivo por 
la vía tanto de la ampliación de la base productiva como de la incorporación 
de tecnologías apropiadas, que permitan hacer un uso más intensivo de los 
recursos de mano de obra disponibles, y c) la solución de las brechas de inver
sión social, agravadas por la crisis de los años ochenta, que contribuyan a 
reparar las deficiencias de servicios básicos de salud, educación y bienestar. 
No debería olvidarse que la inversión en recursos humanos responde no sola
mente a un compromiso ético fundamental de la economía, sino también es 
un requisito para mejorar las condiciones básicas de funcionamiento de la so
ciedad y para realizar los cambios económicos e institucionales en que estos 
países se encuentran comprometidos. 

Otro aspecto crítico relativo a las políticas de inversión para el desarrollo 
se refiere a la movilización de los recursos de ahorro. Como una característica 
propia del subdesarrollo de los países latinoamericanos, el ahorro interno ge
nerado ha sido en general insuficiente para sostener los niveles de inversión 
requeridos por un ritmo satisfactorio de crecimiento económico. Ello refleja
ría tanto los bajos niveles de ingreso per cápita como la evolución incipiente 
de los mercados de capitales, que limitan el potencial de ahorro interno y su 
movilización más eficiente. Por algunos años la brecha de ahorro-inversión 
logró ser cubierta por la contribución del ahorro externo, mediante el ingreso 
de capitales en la forma de créditos e inversiones directas. 

Sin embargo, la crisis de los años ochenta y las nuevas condiciones impe
rantes en las economías industrializadas trastornaron drásticamente el patrón 
de funcionamiento tradicional de las relaciones financieras internacionales. 
Bajo las nuevas condiciones, América Latina pasó de ser una región en desa
rrollo que recibía una transferencia neta de recursos externos, a una fuente 



exportadora neta de capitales, debido al saldo negativo de la transferencia fi
nanciera externa y a la fuga de capitales. El Gráfico 3 permite ilustrar la evo
lución de los coeficientes del ahorro y la inversión sobre el producto, ponien
do de contraste el vuelco tan drástico ocurrido en 1982 y su agravamiento y 
persistencia en los años siguientes. Mientras el ahorro interno bruto registró 
en los años ochenta una trayectoria en general ascendente, la inversión dismi
nuyó abruptamente en los años 1982 a 1984, para luego mantenerse deprimi
da en un rango de coeficientes de 16 a 17 por 100 del producto interno regio
nal. El excedente de ahorro sobre inversión interna ha permitido sostener una 
prolongada transferencia de recursos a los países acreedores desde 1982 hasta 
el presente, transformándose éste en el signo tal vez más contradictorio de ia 
crisis del desarrollo que sufre la región. 

La gravedad de esta contradicción ha movido a un amplio reconocimiento 
político internacional, sobre la necesidad de abatir la transferencia neta de 
ahorros al mundo industrial, reducir el saldo de la deuda acumulada y asegu
rar el financiamiento de la recuperación del crecimiento económico de la re
gión. Pero aun cuando la transferencia neta negativa de recursos que sufre 
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América Latina fuera posible reducirla a cero, eliminándose así una filtración 
de unos US$25.000 millones anuales, la región necesitaría hacer un esfuerzo 
adicional y extraordinario para incrementar sus ahorros internos en US$50.000 
millones, a fin de cubrir las necesidades de inversión para recuperar su creci
miento económico a largo plazo. 

La persistencia del problema de la deuda externa y de los desequilibrios 
de la cuenta corriente de la balanza de pagos, nos obliga a plantear algunas 
reflexiones sobre el papel de la capacidad exportadora en el desarrollo econó
mico regional A este respecto, la experiencia de los años ochenta encierra lec
ciones muy costosas, que la región debería aprovechar para orientar sus polí
ticas de desarrollo en los próximos años. Primeramente, no puede ocultarse 
una cierta frustración en cuanto a los logros conseguidos con los esfuerzos 
de expansión de exportaciones realizados durante el período. Así, mientras 
el valor a precios constantes de las exportaciones aumentó a razón de 3,1 por 
100 anual, o sea casi dos veces y media la tasa de crecimiento del producto 
interno bruto, convirtiéndose en el rubro más dinámico de la demanda global 
de la región, el ingreso corriente de divisas por exportaciones se mantuvo prác
ticamente estancado, con un valor de US$102.600 millones en 1988, que supe
ra sólo levemente el valor ya registrado en 1981. La expansión de volumen ex
portado fue compensada por la baja de los precios unitarios de exportación, 
igual a 26 por 100 entre 1980 y 1988. 

En segundo lugar, la vulnerabilidad de las exportaciones latinoamerica
nas a las fluctuaciones de precios en los mercados internacionales y su ten
dencia persistente a disminuir su participación relativa en las corrientes del 
comercio mundial están estrechamente asociadas a su estructura, con un con
tenido predominante de materias primas y alimentos. Para superar esta limi
tante y convertir el sector de exportaciones en un motor del desarrollo econó
mico y un factor de estabilidad de balanza de pagos, se necesita diversificar 
la estructura exportadora, incorporando rubros de producción que generen 
mayor valor agregado y participen de los segmentos más dinámicos del co
mercio mundial. A la vez, hay que hacer un esfuerzo especial para ganar un 
mayor acceso a los productos latinoamericanos a los mercados de las econo
mías industrializadas del hemisferio norte y de Asia. Se trata, en síntesis, de 
un esfuerzo formidable de transformación productiva del sector exportador 
con la introducción de tecnologías avanzadas, la realización de inversiones de 
infraestructura y directamente productivas y la aplicación de políticas con
certadas de carácter tributario, financieras y de precios que incentiven la asig
nación de recursos y su uso más eficiente. Un mayor acceso a los mercados 
de los países industrializados, facilitado por una distensión de las políticas 
proteccionistas vigentes, comprometería y alentaría a los países latinoameri
canos a profundizar sus reformas tendientes a la liberalización comercial. 



Conclusiones 

La inserción de la América Latina en ía economía mundial se reconoce 
como una condición esencial para superar el estado de estancamiento de la 
producción, corregir la baja de los estándares de vida de la mayoría de la po
blación y poner en marcha un desarrollo económico y social sostenido en el 
largo plazo. Y no se trata de que la región haya estado desvinculada de la eco
nomía mundial en los años pasados. De hecho la región ha tenido relaciones 
internacionales que a veces le han sido favorables a su desarrollo, así como 
otras ocasiones han evolucionado negativamente, como éste parece haber si
do el caso en la última década. 

Hay dos aspectos críticos de estas relaciones sobre los cuales nos permiti
mos llamar la atención: a) la persistente tendencia a la baja de Ja participa
ción de América Latina en el comercio mundial, como un fenómeno invetera
do de tres décadas y b) la trayectoria fluctuante de las relaciones financieras 
externas, con una fase aceleradamente expansiva hasta 1981 y otra fuertemente 
recesiva a partir de entonces. Ambos fenómenos han repercutido con serias 
consecuencias sobre el desarrollo económico regional. El desafío consiste ahora 
en hacer las transformaciones necesarias en las tskms de la producción y las 
políticas internas de América Latina y contar con la dosis necesaria de coo
peración externa para que esas reformas prosperen y la región participe más 
estrechamente de los impulsos dinámicos que emanan de la economía mun
dial. 

En la esfera del comercio, América Latina necesita avanzar las reformas 
tendientes a abrir sus economías a la competencia externa, sobre la base de 
una mejoría de sus niveles de eficiencia productiva, especialmente en las acti
vidades relacionadas directa o indirectamente con las exportaciones. Asimis
mo, las políticas dirigidas a desarrollar la capacidad exportadora de estos paí
ses, han de buscar la expansión y diversificacíón de ía base exportadora, en 
función de un aprovechamiento óptimo de las ventajas comparativas dinámi
cas de la región. Ya sea como resultado de las negociaciones multilaterales 
de comercio en la Ronda Uruguay del GATT, o como fruto de negociaciones 
bilaterales, la región ha de tratar de obtener un acceso más amplio a los mer
cados de los países industrializados, venciendo trabas arancelarias o de la va
riedad de medidas adoptadas por estos países en el resurgimiento proteccio
nista de los últimos años. 

En el campo del financiamiento de la inversión para el desarrollo hay tres 
tareas urgentes. Primero, el ahorro interno constituye la base de los esfuerzos 
de desarrollo de América Latina, por lo que es fundamental aplicar las políti
cas de estímulo necesarias para su expansión, así como hacer las reformas 
institucionales requeridas para mejorar la intermediación de los mercados de 
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capitales en la canalización de los ahorros a la inversión. Segundo, con rela
ción a los problemas de la deuda externa, que continúan frenando las posibi
lidades de recuperación económica y de desarrollo de estos países, existe toda 
una agenda de oportunidades de refinanciamiento y reprogramación de estas 
obligaciones, que se ha ampliado en los meses pasados sobre la base del Plan 
Brady y la iniciativa del presidente Bush, denominada Empresa para las Amé-
ricas. Algunos países de la región, especialmente Costa Rica, Chile y México 
han conseguido hacer negociaciones con sus acreedores externos que han per
mitido reducir el tamaño de la deuda, especialmente con los bancos comer
ciales internacionales, y aliviar la carga de su servicio. Otros países avanzan 
negociaciones actualmente sobre la base de las experiencias que en este ámbi
to se han venido ganando en el último tiempo. Tercero, el apoyo financiero 
de los organismos multilaterales, junto a los servicios de cooperación técnica, 
dirigidos a impulsar los esfuerzos de reforma económica e institucionales que 
los países latinoamericanos están haciendo, se ha convertido en la fuente prin
cipal de cooperación externa a que tiene acceso la región. La disponibilidad 
de recursos de rápido desembolso, para contribuir a las reformas estructura
les básicas, junto al financiamiento tradicional de proyectos de infraestructu
ra económica y de producción por parte de estos organismos, ofrecen actual
mente un respaldo muy importante a los esfuerzos de desarrollo de los países 
latinoamericanos. 
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CUADRO í. OCDE. Producto, inversión e inflación. (Tasa media porcen
tual de crecimiento anual). 
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ternos. (Millones de dólares). 
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CUADRO 1 

OCDE. PRODUCTO, INVERSIÓN E INFLACIÓN (TASA MEDIA 

PORCENTUAL DE CRECIMIENTO ANUAL) 

Tasa Real del PNB/PIB 
Estados Unidos 
Japón 
Alemania 
OCDE Europa 
Total OCDE 

Inversión Privada no Residencial 
Estados Unidos 
Japón 
Alemania 
OCDE Europa 
Total OCDE 

Deftactores de Consumo Privado 
Estados Unidos 
Japón 
Alemania 
OCDE Europa 
Total OCDE 

1960-73 

3,8 
9,9 
4,7 
4,5 
5,0 

5,5 
16,1 
4,0 
5,1a/ 
7,6b/ 

3,1 
5,9 
3,2 
4,4 
4,1 

1974-79 

2,6 
3,6 
2,4 
2,5 
2,8 

3,8 
1,2 
2,2 
1,2a/ 
2,3b/ 

7,9 
9,5 ' 
4,6 

11,4 
9,7 

1980-82 

- 0 , 3 
3,7 
0,2 
0,9 
1,0 

-1 ,9 
5,2 

-1 ,5 
- 0 , 8 

0,3 

8,6 
4,7 
5,6 

12,1 
9,3 

1983-87 

4,0 
4,1 
2,2 
2,5 
3,4 

4,7 
8,2 
3,9 
4,7 
5,3 

3,7 
1,3 
1,6 
5,7 
4,2 

1988-89 

3,7 
5,3 
3,8 
3,6 
4,0 

5,9 
16,6 
8,4 
9,4 
9$ 

4,2 
0,8 
2,2 
4,8 
3,8 

1988 

4,4 
5,7 
3,6 
3,8 
4,4 

8,4 
15,5 
7,3 
9,9 

10,8 

3,9 
-o,¡ 

1,2 
4,3 
3,3 

1989 

3,0 
4,0 
4,0 
3,5 
3,6 

3,3 
17,8 
9,6 
8,8 
8,9 

4,4 
1,7 
3,1 
5,4 
4,3 

1990 

2,3 
4,7 
3,9 
2,9 
2,9 

3,2 
10,2 
6,6 
5,2 
5,5. 

4,8 
2,8 
2,6 
5,2 
4,6 

1991 

2,5 
4,0 
3,4 
2,8 
2,9 

3,4 
5,1 
5,0 
5,1 
5,0 

4,6 
2,5 
3,3 
5,1 
4,4 

a/ Cuatro ciudades principales de Europa, 
b/ Siete ciudades principales de la OCDE. 
FUENTE: OCDE, Economic Outlook, Núra. 47, junio de 1990, p. 1, 



CUADRO 2 

AMERICA LATINA. TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS 

FINANCIEROS EXTERNOS 

(Millones de dólares) 

Años 

1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 

-1987 
1988 
1989 
Suma 
1982-89 

Ingreso neto 
de capitales 

14.300 
17.900 
17.200 
26.200 
29.100 
29.700 
37.600 
20.200 
2.900 

10.000 
2.500 
8.700 

14.900 
5.300 

13.700 

78.200 

Pagos de 
utilidades Transferencia 
e intereses 

5.600 
6M 
8.200 

10.200 
13.600 
18.100 
27.200 
38,800 
34.400 
36,700 ( 
35.300 ( 
32.200 ( 
31,400 
34.200 ( 
38,300 ( 

281.300 (-

neta 

8,700 
11.100 
9.000 

16.000 
15.500 
11.600 
10.400 

H18.600 
H31.500 
-)26.700 
—)32.800 
-)23.500 
H16.500 
-)28.900 
-)24.600 

-)2G3.100 

Saldo 
comercial 

de balanza 
de pagos 

( - ) 5.981 
H m3 
H 243 
H 3.334 
(-) 31 
(-) 1.522 
(-) 2.386 

7.630 
29.861 
38.163 
33.082 
17.396 
20.497 
23.823 
28.035 

198.485 

53 

FUENTE: CEPAL. Diciembre 1989, BID. Estadísticas oficiales países miembros, 



CUADRO 3 

SALDO FINANCIERO DEL GOBIERNO CENTRAL al 

EXCEDENTES (+) O DÉFICIT (-), COMO PORCENTAJE DEL PIB 

Estados Unidos 
(Seguro social excluido)b/ 
Japón c/ 
Alemania d/ 
Francia 
Italia 
Reino Unido 
Canadá 

Total países arriba 
indicados 

1984 

- 4 , 5 
- 4 , 6 
- 4 , 1 
- 1 6 
- 3 , 0 

-11,6 
-3 ,1 
- 6 , 8 

- 4 , 5 

1985 

- 4 , 9 
- 5 , 2 
- 3 , 7 
-1 ,2 
- 2 , 9 

-13,6 
- 2 , 3 
- 6 , 6 

- 4 , 6 

1986 

- 4 , 9 
- 5 , 3 
-3 ,1 
-1 ,2 
- 2 , 3 

-12,8 
- 2 , 1 
- 4 , 8 

- 4 , 3 

1987 

- 3 , 6 
- 4 , 1 
- 1 9 
-1 ,4 
- 2 , 3 

-11,5 

-1,1 
- 4 , 3 

- 3 , 3 

1988 

- 3 , 0 
- 3 , 9 

-1 ,1 
-1 ,7 
- 2 , 0 

-11,8 

+1,1 
- 3 , 4 

- 2 , 7 

1989 

- 2 , 8 
- 3 , 9 
- 0 , 8 
- 0 , 4 
-1 ,7 

-11,0 
+ 1,3 

- 3 , 6 

- 2 , 4 

a/ Sobre la base SCN, excepto para los Estados Unidos, Alemania, Reino Unido e Italia, donde los datos están basa
dos en métodos nacionales. 

b/ Estimaciones OCDE, derivadas de cifras presupuestarias anuales (principalmente saldo de fondo de pensiones) 
convertidas a base calendario anual. 

c/ Para el año fiscal que comienza el 1 de abril de cada año, 
d/ Excluye el «Germán Unity Fund». 
e/ Ponderaciones PNB/PIB y tasas de 1987. 

54 FUENTE: OCDE, Economk Outlook, Núm. 47, junio de 1990, p. 15. 
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Gert Rosenthal 

América latino y el Caribe: Bases 

de una Agenda de Desarrollo 

para los Años Noventa 

Durante el Vigésimo Tercer período de sesiones de ía Comisión Económi
ca para América Latina y el Caribe (CEPAL), celebrado en Caracas, Vene
zuela, en mayo de 1990, la Secretaría hizo circular una propuesta titulada Trans
formación productiva con equidad'. El propósito de este artículo es presen
tar una breve síntesis de aquella propuesta, en el contexto de los dilemas plan
teados por la evolución de las economías latinoamericanas y caribeñas en los 
últimos años. 

Muchas personas asocian a la CEPAL con un pensamiento económico la
tinoamericano gestado en los años cincuenta. En esa época, la institución, 
bajo el inspirado liderazgo de Raúl Prebisch, fue capaz de articular un con
junto coherente de ideas en torno al progreso económico latinoamericano en 
las primeras décadas de la posguerra, haciendo un importante aporte al pen
samiento económico latinoamericano. Los ejes centrales de esas ideas son bien 
conocidos. Parten de una interpretación de las principales restricciones, so
bre todo de origen estructural, que impedían el desarrollo de los países de 
la región, y ofrecen algunas opciones para superarlas, incluyendo de manera 
conspicua ¡a industrialización2. En ese sentido, la CEPAL logró ofrecer un 
marco conceptual y a la vez orientaciones generales para la acción, válidas 
para la mayoría de los países. 

Lo que es menos reconocido es que la institución nunca concibió ese con
junto de ideas como algo estático, y mucho menos como una doctrina. Al 
contrario, postuló de manera expresa la necesidad de amoldarse a las cam
biantes circunstancias socioeconómicas, incluidas las transformaciones indu
cidas por las políticas de desarrollo mismas. Así, conforme tanto el entorno 
externo como las condiciones hacia el interior de la región iban cambiando, 
la institución procuró actualizar sus propios planteamientos. Por ejemplo, ya 
en 1961 se advirtió sobre los peligros de la sobreprotección al sector manufac-

1 CEPAL: Transformación productiva con equidad (LC/G. 1601 (SES.23/4), Santiago de Chile, marzo 
de 1990. 

2 Véase, entre otros: OCTAVIO RODRÍGUEZ, La teoría del subdesarrollo de la CEPAL, México, D.F., Siglo 
XXI. 1980. 



turero latinoamericano3. Es más, la documentación de esta institución está 
repleta de revisiones a sus propuestas, en función de las cambiantes circuns
tancias e, incluso, de rectificaciones4. 

Hoy, cuando el mundo cambia a una velocidad a veces estrepitosa, es ló
gico que las antiguas recetas, adecuadas para el período inmediato de pos
guerra, han de ser adaptadas a las nuevas circunstancias. Al mismo tiempo, 
se palpa en América Latina cierta resistencia a la aplicación acrítica de mar
cos conceptuales concebidos para economías altamente desarrolladas, sin la 
debida adaptación a las realidades imperantes en cada uno de los países de 
la región. Hay, pues, una búsqueda de caminos latinoamericanos que con
duzcan al desarrollo. La propuesta antes mencionada sale al paso de esa in
quietud. 

América Latina y el Caribe a lo largo de los Años 80 

Antes de abordar el contenido de la propuesta, cabrían algunas breves re
flexiones sobre la situación actual de las economías y sociedades de América 
Latina y el Caribe, tras una prolongada crisis que la CEPAL ha calificado 
como la «década perdida». Sin entrar en un diagnóstico detallado sobre el 
origen, el alcance, y las consecuencias de la crisis aludida, hay algunos rasgos 
que conviene destacar. 

En primer lugar, América Latina y el Caribe han ido perdiendo terreno 
en la lucha por los mercados. La participación de la región en el producto 
interno bruto mundial y en las exportaciones mundiales se ha ido reduciendo 
en forma sostenida desde 1980: el producto interno bruto mundial aumentó 
casi 3,0 por 100 anual en los años ochenta, mientras que el latinoamericano 
y del Caribe creció sólo a una tasa de 1,0 por 100. Más aún, la participación 
de la región en el comercio internacional se redujo de cerca de 6,0 por 100 
en 1980 a menos de 4,0 por 100 a fines del decenio. 

El fenómeno anterior es reflejo del hecho de que las principales fuentes 
de dinamismo de las economías de la región durante las tres décadas poste
riores a la Segunda Guerra Mundial —la industrialización y la exportación 
de productos básicos— perdieron esa capacidad en el decenio de los ochenta. 
En otras palabras, y para decirlo en forma gráfica, dos de los tradicionales 
«motores del crecimiento» han perdido potencia. 

3 Véase, por ejemplo, CEPAL: Desarrollo económico, planeamiento y cooperación internacional 
{E/CN.12/582/Rev. 1), junio de 1961, pp, 19-20 

4 Véase, por ejemplo, CEPAL: En tomo a las ideas cíe la CEPAL: desarrollo, industrialización y comer
cio exterior Serie Cuadernos de la CEPAL Núm. 13, Santiago de Chile, 1977, y, En tomo a las ideas de 
la CEPAL: problemas de la industrialización en América Latina, Serie Cuadernos de la CEPAL, Núm, 14, 
Santiago de Chile, 1977. 



En lo que a la industrialización se refiere, no hay duda de que la mayoría 
de los países fueron lentos en adaptarse a las cambiantes circunstancias exter
nas: hace varios lustros que quedó en evidencia que la fase inicial de la susti
tución de importaciones había perdido dinamismo, y que los nuevos avances 
industrializadores deberían basarse en una mayor productividad, ya sea para 
exportar bienes manufacturados o para sustituir su importación en condicio
nes razonablemente competitivas, así como en crear una articulación más po
sitiva con las actividades del sector primario. La pérdida de dinamismo del 
sector industrial latinoamericano fue progresiva, y durante la crisis de los 
ochenta su evolución fue menos dinámica aún que el producto interno bruto 
global. 

En cuanto a los productos básicos de exportación, en el decenio de los 
ochenta se produjo una alteración fundamental en su estructura de demanda. 
Ello se pone en evidencia, entre otros aspectos, en el enorme descenso de los 
precios de dichos productos en los mercados internacionales, tal como lo re
fleja la evolución sumamente adversa de la relación de términos de intercam
bio de la región. 

Afortunadamente, los países han comenzado a reaccionar ante la situa
ción descrita, en forma modesta en algunos países y más agresiva en otros. 
Las,exportaciones no tradicionales son lejos el componente más dinámico de 
la estructura de exportaciones del típico país latinoamericano, y algunas na
ciones han logrado importantes avances en cuanto a la competitividad inter
nacional de una amplia gama de productos. Sin embargo, no es más que un 
inicio, y sin duda el avance en este frente decisivo es uno de los principales 
desafíos que enfrentan los países de la región en los años noventa y en ade
lante. 

En segundo lugar, y muy ligado al punto anterior, los países latinoameri
canos y del Caribe se enfrentan hoy al desafío de adaptarse a un entorno ex
terno que cambia en forma muy rápida, tanto en la esfera económica como 
en la geopolítica. La rápida evolución del régimen comercial, la internaciona-
lización de los mercados de capital, el surgimiento de nuevas agrupaciones 
de países en zonas de libre comercio o en procesos integradores y nuevas for
mas de producción y procesamiento, entrañan oportunidades, pero también 
riesgos. América Latina se enfrenta, en efecto, a un mundo intensamente com
petitivo, preñado de incertidumbres. 

A los cambios en la escena económica recién mencionados se pueden aña
dir la necesidad de adaptarse a un medio sociopolítico internacional nuevo 
y en plena evolución, al finalizar la «guerra fría». Por cierto, sería prematuro 
afirmar que ha desaparecido la amenaza a la paz, como lo demuestran feha
cientemente los acontecimientos ocurridos recientemente en el Golfo Pérsico. 



También seria precipitado referirse a cómo será el mundo que habrá de reem
plazar la bipolaridad que se conocía desde la posguerra y hasta hace muy po
co, y también decir qué lugar ocupará América Latina en el nuevo orden de 
cosas. Aquí, nuevamente, surgen oportunidades, y también riesgos. 

En tercer lugar, una de las insuficiencias seculares del estilo de desarrollo 
latinoamericano, cual es su sesgo concentrador y excluyeme, tendió a agra
varse en el decenio de los ochenta. En ese período, la falta de dinamismo eco
nómico, el aumento en el desempleo y el subempleo, y los crecientes niveles 
de ocupación en los sectores informales, acompañados por un deterioro en 
el salario real en la mayoría de los países, contribuyeron de una u otra mane
ra, junto a las restricciones ÚQ\ gasto público, ai aumento de la incidencia de 
la pobreza extrema. 

Se estima, en forma muy gruesa, que en 1989 unos 183 millones de lati
noamericanos y caribeños (44 por 100 del total) vivían bajo la línea de pobre
za, en contraste con los 100 millones (41 por 100 de la población) en 19805. 
Asimismo, en la vasta mayoría de los países surgieron islotes de moderniza
ción productiva, generalmente asociados a la exportación de bienes no tradi
cionales, que contrastan con el panorama descrito en párrafos precedentes. 
Este hecho sugiere que la tradicional segmentación del mercado de trabajo 
en América Latina y el Caribe se ha agudizado en los últimos años, y que 
la distancia entre los estratos de mayores y menores ingresos se ha incremen
tado. La equidad sigue siendo, pues, un tema de extraordinaria relevancia en 
la región. 

En cuarto lugar, existe un crecimiento exponencial en la demanda de re
cursos financieros para modernizar una estructura productiva que crece en 
obsolescencia, y también para contribuir a atender las cada vez más ingentes 
necesidades básicas de la población. No obstante, los coeficientes de ahorro 
interno están en general estancados e incluso se han reducido, en un ambiente 
de recesión económica, y en muchos países el ahorro extemo se ha vuelto ne
gativo. Así, en la actualidad los coeficientes de inversión se encuentran en ni
veles mucho más bajos que en los años sesenta, e inferiores a los de otras zo
nas del mundo en desarrollo. Más aún, de no encontrarse una solución al so-
breendeudamiento externo de numerosos países de la región, no hay mayores 
perspectivas de que puedan invertirse las tendencias de los últimos años, ca
racterizadas por la transferencia neta de recursos al extranjero. 

Se suele repetir, en algunos círculos, que una vez que las economías lati
noamericanas se estabilicen y comiencen a crecer, atraerán capital privado, 

5 Véase: CEPAL/PNUO: Magnitud de la pobreza en América Latina en tos años ochenta, (LC/L.533), 
Santiago de Chile, mayo de 1990, pp. 60 y 66. 



tanto en forma de inversión extranjera directa como de capitales repatriados. 
Sin embargo, en este punto surge uno de los muchos círculos viciosos del de
sarrollo, por cuanto el financiamiento externo es casi un prerrequisito para 
la estabilización y el crecimiento, pero aparentemente no se materializa debi
do, precisamente, a la inestabilidad financiera y a la recesión económica. La 
CEPAL estima que los coeficientes de inversión en la región deben aumentar 
cerca de cinco puntos porcentuales (de 17 a 22 por 100) a fin de que los países 
puedan recuperar sus tasas históricas de crecimiento6, 

Finalmente, y en quinto lugar, en general los sectores públicos latinoame
ricanos también han sufrido la crisis de los ochenta, en parte debido a los 
estragos producidos en los presupuestos por la recesión, la inflación y el ser
vicio de la deuda externa. Se han hecho intentos de reestructurar los sistemas 
tributarios, pero resulta difícil aumentar los impuestos, de manera racional, 
en medio de una prolongada recesión. También se han desplegado grandes 
esfuerzos por limitar los gastos, generalmente a costa de la inversión produc
tiva y de los servicios sociales. En todo caso, en la mayoría de los países el 
sector público no ha podido contribuir al ahorro; por el contrario, su saldo 
es de tendencia negativa. 

Este hecho está en la base de dos desafíos adicionales que la región en
frenta para el decenio de los noventa. En primer término, corregir los dese
quilibrios macroeconómicos, que generalmente están ligados, al menos en par
te, con restricciones financieras del sector público y el uso del «impuesto in
flacionario» para financiar gastos, incluyendo, de manera destacada, el servi
cio de la deuda. En segundo lugar, la necesidad de redefinir el rol del Estado 
en las presentes circunstancias, y su relación con los agentes privados de las 
economías. No se trata de un sesgo ideológico o doctrinario, sino un acomo
do a las nuevas realidades y desafíos que ei sector público latinoamericano 
enfrenta en el decenio de los noventa. 

Transformación Productiva con Equidad: 
Las Bases de una Propuesta Renovada 

Como se dijo, el planteamiento recientemente elaborado pretende salirle 
al paso a las restricciones antes mencionadas. Por añadidura, postula lograr
lo en el contexto de un desarrollo ambientalmente sostenible, y en el marco 
de sistemas políticos plurales y participativos. En ese sentido, se parte admi
tiendo que «economías, sociedades y estados debilitados difícilmente podrían 

6 CEPAL: Transformación productiva con equidad, op. al, pp. 51-56. 
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seguir un curso exitoso frente a este cúmulo de exigencias, sin sopesar en for
ma muy cuidadosa, y sin apoyar consensualmente, determinadas posibilida
des, prelaciones y sacrificios»7. 

El documento contiene orientaciones generales sobre cómo, a juicio de la 
Secretaría de la CEPAL, gobiernos y sociedades civiles deben abordar el de
sarrollo en los años noventa y también en adelante. Se trata de un plantea
miento denso y relativamente extenso, por ío que a continuación, y en aras 
de la brevedad, únicamente se enuncian los principales parámetros en que se 
inscribe la propuesta. Cabrían tres caracterizaciones adicionales. 

En primer lugar, la propuesta no es el producto de reflexiones abstractas, 
sino nace de experiencias concretas, de dentro y fuera de la región, que pre
tenden iluminar el camino a seguir. En segundo lugar, probablemente ningu
na de las orientaciones que se ofrecen, individualmente considerada, es parti
cularmente novedosa: lo que le da cierta originalidad al planteamiento es la 
coherencia del conjunto de las propuestas. Y, finalmente, el tono serenamente 
alentador que caracteriza el documento, y que contradice los graves retroce
sos globales que la mayoría de los países han experimentado en la última dé
cada 8, no es producto de un afán voluntarista, sino de la evidencia de que 
superar el tipo de restricciones que los países de la región enfrentan efectiva
mente es posible: tanto la experiencia de algunas naciones del sudeste asiáti
co, así como el surgimiento de numerosas empresas internacionalmente com
petitivas en América Latina así lo comprueban. 

La idea central del planteamiento, en torno a la cual se articulan todas 
las demás, es que la transformación productiva debe sustentarse en una in
corporación deliberada y sistemática del progreso técnico, en el contexto de 
una mayor compeíitividad internacional, con miras a lograr crecientes niveles 
de productividad. Esa idea apela al sentido común, y puede aparecer como 
algo consabido, pero no siempre se aplica en la práctica. Más bien, se consta
ta que muchas empresas en la región se rigieron en el pasado por considera
ciones rentistas, y que otras adquieren competitividad internacional mediante 
el recurso de la depreciación de los salarios reales, sin que medien necesaria
mente aumentos significativos en la productividad. 

Se enfatiza, asimismo, el carácter sistémico de la competitividad, al seña
lar que la empresa constituye un elemento que, siendo crucial, está integrada 
en una red de vinculaciones con el sistema educativo, la infraestructura tec
nológica, energética y de transportes, las relaciones entre empleados y em
pleadores, el aparato institucional público y privado y el sistema financiero: 

1 Ibid., p. 12. 
8 Véase CEPAL: Balance preliminar, 1990, Santiago de Chile, 19 de diciembre de 1990. 



es decir, está integrada a todo un sistema socioeconómico. Desde esta pers
pectiva, para impulsar la transformación productiva y adquirir competitivi-
dad internacional se requieren esfuerzos decididos, persistentes y sobre todo 
integrales. Se coloca especial énfasis en la formación de los recursos huma
nos, a todos los niveles, y en mejoras en la capacidad de gestión. 

En tal virtud, la transformación productiva no podría ser simplemente la 
resultante de crear un clima macroeconómico apropiado y estable, o de apli
car una política de «precios correctos». Se insiste en la importancia de una 
gestión macroeconómica coherente y estable, pero a la vez se argumenta que 
ésta es condición necesaria, pero no suficiente para el logro de una transfor
mación de los sistemas productivos en el contexto de una creciente equidad 
social. Habrá, más bien, de combinarla con políticas sectoriales y reformas 
institucionales, incluyendo, como se dijo, una readecuación del Estado, me
joras en la capacidad empresarial (pública y privada), y reformas de tipo le
gal y administrativo. También habrán de integrarse las políticas de corto y 
de largo plazo. En la parte propositiva del documento, se desarrollan estas 
ideas para darles un contenido operativo. 

También se sostiene que la superación del encapsulamiento sectorial es una 
de las claves de la transformación productiva. Así, la institución amplía sus 
tesis originales, al postular que la industrialización debe sobrepasar el estre
cho marco sectorial en que se la ha abordado, y enlazarse con las explotacio- 61 
nes primarias y el área de servicios, como manera de integrar el sistema pro
ductivo y propender a la homogeneización progresiva de los niveles de pro
ductividad. Dicho de otra manera, el énfasis está en el sistema productivo en 
su conjunto, más que en el sector industrial en forma aislada. 

Se postula, asimismo, que las transformaciones productivas deben ser com
patibles con la conservación del medio ambiente físico y, en consecuencia, 
la dimensión ambiental y geográfico-espacial debe incorporarse plenamente 
al proceso de desarrollo. Se considera que este tema es de particular relevan
cia para los países de América Latina y el Caribe, cuya capacidad productiva 
depende de manera tan fundamental de la explotación de los recursos natura
les. En ese sentido, se formulan propuestas tendientes a revertir las tendencias 
negativas del agotamiento de los recursos naturales, del creciente deterioro 
por contaminación y de los desequilibrios globales, así como de aprovechar 
las oportunidades de utilizar los recursos naturales, sobre la base de la inves
tigación y conservación9. 

De otra parte, y tal como lo sugiere el propio título del planteamiento, éste 

9 Esta línea de argumentación se desarrolla más en: CEPAL, Desarrollo sustentable, transformación 
productiva y equidad, Santiago de Chile, enero de 1991. 



otorga igual importancia a la equidad que a la transformación productiva, 
sosteniendo que los dos conceptos se refuerzan mutuamente. Se argumenta, 
en efecto, que el crecimiento sostenido apoyado en la competitividad es in
compatible con la prolongación de rezagos en relación a la equidad. Trátase 
de otra manera de decir que la competitividad basada en la represión de las 
remuneraciones es espúrea, y que la única manera de ganar competitividad 
auténtica es mediante aumentos progresivos en productividad, que a k vez 
facilitaría una política distributiva. Así, se argumenta en el sentido que el cre
cimiento es condición necesaria para lograr mayor equidad, mientras que la 
equidad y una mayor cohesión social se perciben como condiciones necesa
rias para que ese crecimiento sea sostenible en el tiempo. En la parte preposi
tiva del documento, se exploran diversos temas tendientes a darle contenido 
a esas orientaciones de tipo general, incluyendo el rol de la política social (y, 
en especial, la formación de recursos humanos), el apoyo a la pequeña y me
diana empresa como sujetos de la acción pública, y el papel fundamental de 
la reactivación en lo referente a su impacto sobre la ocupación. 

No obstante, por intenso que resulte el esfuerzo de la transformación, se
guramente transcurrirá un período prolongado antes de que se puedan incor
porar los sectores marginados a las actividades de creciente productividad. 
De ahí que será necesario pensar en medidas redistributivas complementa
rias, entre ellas programas masivos de capacitación destinados a microempre-
sarios, trabajadores por cuenta propia y campesinos; reformas de los diversos 
mecanismos de regulación que impiden k formación de microempresas; ade
cuación de los servicios sociales a las necesidades de los sectores más pobres; 
fomento de la organización para contribuir a la ayuda mutua y a la adecuada 
representación de las necesidades de los más desfavorecidos ante el Estado, 
y aprovechamiento de la potencialidad redistributiva de la política fiscal. 

En otro ámbito, el planteamiento le otorga un papel funcional, y funda
mental, a la integración latinoamericana y caribeña en el proceso de transfor
mación productiva con equidad, en cuanto a que dicho proceso puede contri
buir de manera vital al afianzamiento de la modernización productiva. En 
ese campo se proponen acciones concretas basadas en criterios sectoriales, pre
ferentemente subregionaíes, graduales, con énfasis en la competitividad y la 
rentabilidad. Se estima que se están dando condiciones favorables para un «re
nacer» de la integración latinoamericana, ante la creciente convergencia de 
ías políticas económicas que se aplican en los países de la región, la también 
creciente comunidad de intereses entre gobiernos civiles y democráticamente 
electos, sumados a la fuente de inspiración que ofrece la Comunidad Euro
pea con el perfeccionamiento de su proceso de integración a partir de 1993, 

Todo lo dicho hasta ahora parte de un reconocimiento de que la formula
ción y aplicación de estrategias y políticas económicas habrá de ocurrir en 



un contexto democrático, pluralista y participativo. La propuesta incorpora 
decisivamente la variable política a los lineamientos de desarrollo que ofrece, 
en reconocimiento del hecho que el desarrollo económico, después de todo, 
también es parte del proceso político de las naciones. Al incorporar esa varia
ble a la propuesta, se admite explícitamente que ello influye sobre el conteni
do y alcance de las políticas y estrategias económicas, sobre la manera en que 
éstas se formulan y aplican, y sobre las modalidades de interacción entre los 
agentes públicos y privados. Así, se reconoce que las políticas y estrategias 
pueden estar sujetas a cambio, no tanto para respetar determinado marco teó
rico o conceptual, sino de acuerdo con las expresiones de la voluntad mayori-
taria. 

En ese contexto democrático, también se sostiene que la concertación es
tratégica, entendida como un conjunto de acuerdos explícitos e implícitos de 
largo alcance entre los principales actores de la sociedad civil y el Estado, de
be adquirir una importancia decisiva. Se trata de legitimar por esta vía meca
nismos y acciones que, por una parte, generen comportamientos convergentes 
con los propósitos comunes y, por otra, inhiban las dinámicas de los intereses 
de grupos que podrían comprometer los propósitos colectivos. En efecto, el 
documento convierte lo que llama la «concertación estratégica» en uno de 
los ejes centrales de la propuesta. 

Por último, y en consonancia con lo dicho en párrafos precedentes, se pos
tula una renovación en el estilo de la intervención estatal Se sostiene que es 
conveniente concentrar las acciones del Estado en resolver los problemas pre
sentes y futuros, en vez de atender tareas propias de décadas pasadas. En ese 
sentido, las tareas prioritarias que identifica el planteamiento son el fortaleci
miento de una competitividad basada en la incorporación del progreso técni
co, la consecución de niveles razonables de equidad, y la sustentabilidad am
biental del desarrollo. Ello no prejuzga sobre la dimensión del sector público 
—si acrecentar o disminuirlo— sino de aumentar el impacto positivo de la 
acción pública sobre la eficiencia y eficacia del sistema económico en su con
junto, y de concentrar la siempre limitada capacidad del Estado en atender 
aquellas tareas que se consideran verdaderamente prioritarias. 

A Modo de Conclusión 

En síntesis, tras diez años de recesión, que, entre otros aspectos, magnifi
ca la dimensión de los obstáculos seculares al desarrollo en América Latina 
y el Caribe, los países y las sociedades de la región enfrentan una tarea ardua 
y difícil, y su complejidad y envergadura implican un período más o menos 
prolongado de aprendizaje y de adaptación. Para enfrentarla, los países están 



en búsqueda de marcos conceptuales que los permitan reactivar sus econo
mías de manera sostenible (y sustentable), atendiendo simultáneamente el cri
terio de la equidad social. La Secretaría de la CEPAL ha elaborado un plan
teamiento que, sin pretender ofrecer recetas universalmente válidas, aspira a 
contribuir al debate en la región sobre cómo abordar el desarrollo de cada 
uno de los países de la misma en el contexto de las cambiantes circunstancias 
contemporáneas. A juzgar por las primeras reacciones que ese planteamiento 
ha recibido10, dicho propósito se está cumpliendo plenamente. 

64 

10 Para algunas de esas reacciones, véase: Revista de la CEPAL, Núm. 41, Santiago de Chile, agosto 
de 1990, pp. 11-30. 
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José Antonio Ocampo 

Perspectivas de la Economía 

Latinoamericana en ia Década 

de los Noventa (*J 

Al iniciarse la década de los noventa, la renovación del crecimiento econó
mico sobre una base estable sigue siendo un propósito esquivo en América 
Latina. Este trabajo analiza de manera simple en qué medida y bajo qué con
diciones es factible alcanzar dicho objetivo en la década que se inicia. Está 
dividido en tres partes. En la primera se presentan unas hipótesis sobre el com
portamiento dispar de la actividad productiva en distintos países de la región 
en los años ochenta. En la segunda se consideran los principales obstáculos 
que enfrentan los distintos países para reiniciar el crecimiento económico al 
comenzar la década del noventa. Finalmente, la tercera presenta algunos esce
narios de expansión de la actividad productiva en la década que se inicia. 

Una Mirada Sucinta al Desempeño Comparativo de 

los Distintos Países Latinoamericanos en los Años 

Ochenta 

Los eventos que afectaron a las economías latinoamericanas en los años 
ochenta son ampliamente conocidos. Como se sabe muy bien, la década se 
inició en medio de la recesión mundial más fuerte de la posguerra, de una 
elevación sin precedentes de las tasas reales de interés internacionales y de una 
caída pronunciada de los precios reales de las materias primas. El impacto 
de este conjunto de factores se vio acentuado por la tendencia explosiva del 
endeudamiento externo en la década anterior y la relativa infíexibilidad de 
las estructuras exportadoras para adaptarse al fuerte giro de los acontecimientos 
internacionales. Además, partiendo de un diagnóstico según el cual los cam
bios en el escenario externo no eran permanentes, muchos gobiernos se en
deudaron por encima de los niveles ya elevados de comienzos de la década 
para evitar ajustes severos de corto plazo. 

O Este trabajo es una versión revisada de un documento preparado para el Proyecto Regional para 
la Superación de la Pobreza en América Latina y el Caribe del Programa de Naciones Unidas para el De
sarrolla 



La viabilidad de este tipo de manejo de Ja crisis desapareció cuando a ¡os 
desarrollos ya mencionados se agregó el cierre brusco del mercado interna
cional de capitales en agosto de 1982. A partir de entonces, las economías 
de la región han estado sumergidas en una secuencia de programas de ajuste. 
Dados los desequilibrios estructurales acumulados y la magnitud de las res
tricciones externas, este proceso ha sido penoso y dista mucho de haber sido 
superado. Por el contrario, muchos países de la región —entre ellos algunos 
de los más grandes— han sido incapaces de encontrar una solución estable 
a los desajustes macroeconómicos que enfrentan desde comienzos de la déca
da. Otros han logrado renovar el crecimiento —a ritmos inferiores, en cual
quier caso, a los patrones históricos de la región— pero no han podido bo
rrar algunas de las secuelas más importantes de la crisis. 

Aunque inmersos en procesos similares, el desempeño relativo de los dis
tintos países ha sido, sin embargo, muy diverso. En efecto, según io indica 
el Cuadro 1, si se estima con base en el promedio simple de 18 países de la 
región, el crecimiento promedio de América Latina en los años ochenta fue 
apenas de un Ifi por 100 anual, con una varianza en torno a dicha media 
muy superior al promedio de la posguerra. En los últimos años, la ligera re
cuperación del crecimiento económico en relación con el promedio de ios 
ochenta ha estado acompañada, además, por un patrón de desempeño intra-
rregional cada vez más diverso. 

CUADRO 1 

CRECIMIENTO ECONÓMICO EN AMERICA LATINA, 1945-89 

Tendencia Década Tendencia 
Histórica de los Reciente 
(1945-80) Ochenta (1986-89) 

PIB de América Latina 
— Total 5,54% 
— Excluyendo Brasil y México 4,30 

Promedio Simple de 18 países 
— Promedio 5,04 
— Desviación estándar 1,35 

FUENTE: CEPAL 

Un vistazo simple a algunas de las principales variables macroeconómicas 
puede arrojar luces sobre los factores que explican este comportamiento dis
par. El Cuadro 2 muestra la relación que existe entre el crecimiento económi
co de los distintos países a lo largo de la década de los ochenta y dos indica-
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dores de la carga de la deuda externa: los coeficientes de endeudamiento de 
los distintos países en 1982 y el monto de la transferencia neta de recursos 
al exterior entre 1982 y 1988 (flujo neto de capitales menos pagos netos de 
utilidades e intereses). Como se puede apreciar, estas variables no permiten 
por sí solas explicar el desempeño relativo de los distintos países. En efecto, 
partiendo de un altísimo nivel de endeudamiento, Chile ha tenido un desem
peño aceptable, mientras que países con niveles de endeudamiento similares 

CUADRO 2 

CRECIMIENTO DEL PIB 1980-89 VS, ENDEUDAMIENTO 

EXTERNO Y TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS AL EXTERIOR 

A. Coeficiente de endeudamiento, 1982 

c (% de las exportaciones de bienes y servicios) 

E <200 200-300% >300% 
c >2,5% anual 
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B, Transferencia neta de recursos al exterior, 1982-88 
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tuvieron caídas del PIB a lo largo de la década (Argentina, Solivia y Nicara
gua). Por otra parte, algunos países que experimentaron caídas en su produc
ción partieron de niveles de endeudamiento relativamente moderados (Vene
zuela). 

La débil correlación que existe entre endeudamiento y crecimiento es ex
tensiva a la transferencia neta de recursos al exterior. De hecho, según lo indi
ca la parte B del Cuadro 2, la transferencia neta de recursos, medida como 
proporción de las exportaciones, ha sido proporcional al tamaño de los paí
ses: muy elevada para los cuatro principales deudores e intermedia para los 
países de tamaño medio; los países pequeños, por su parte, terminaron reci
biendo a lo largo de la década recursos netos del resto del mundo. Este resul
tado refleja la mayor viabilidad de moratorias prolongadas en el caso de es
tos últimos, los importantes flujos de ayuda bilateral recibidos igualmente por 
algunos de ellos (especialmente en la región centroamericana) y el acceso pre-
ferencial de algunos deudores medianos (Colombia y Chile, en particular) a 
recursos de fuentes multilaterales. Sin embargo, como el desempeño econó
mico no ha estado correlacionado con el tamaño de los países, tampoco ha 
existido una relación muy estrecha entre el crecimiento y la magnitud propor
cional de la transferencia de recursos hacia el exterior. 

El Cuadro 3 ilustra, por el contrario, la estrecha relación que ha existido 
entre el dinamismo de las exportaciones y el crecimiento económico en la re
gión en los años ochenta1.' Con la excepción de la República Dominicana, 
los países con mejor desempeño global de la actividad económica experimen
taron altos ritmos relativos de crecimiento de las exportaciones reales. En el 
lado opuesto, cuatro de los siete países para los cuales el PIB se contrajo a 
lo largo de la década experimentaron igualmente caídas en las. exportaciones. 

Este mismo cuadro indica, sin embargo, que el crecimiento del PIB de los 
cuatro mayores deudores es más pobre que el de países medianos y pequeños 
que experimentaron un dinamismo similar de las exportaciones. Como, se
gún hemos visto, los países más grandes estuvieron sujetos a mayores transfe
rencias relativas de recursos al exterior, este hecho indica que la conjunción 
del comportamiento de las exportaciones y la magnitud de dichas transferen
cias explica gran parte de la diferencia en el desempeño económico de los dis-

Como se sabe ampliamente, esta correlación puede reflejar el impacto de la disponibilidad de divi
sas, más que de las exportaciones en sí mismas. Sin embargo, un análisis estadístico indica que la correla
ción entre crecimiento económico y exportaciones es ligeramente superior a aquélla que existe entre la 
primera de estas variables y el poder de compra de las exportaciones. Además, como casi todos los paí
ses experimentaron un deterioro de los términos de intercambio, el comportamiento relativo de esta última 
variable en los distintos países está estrechamente correlacionado con el de las exportaciones reales. Por 
estas razones, el análisis que sigue se basa en el comportamiento relativo de esta última variable. 



CUADRO 3 

CRECIMIENTO DEL PIB VS. EXPORTACIONES, 1980-89 

Crecimiento del quantum de exportaciones 

Caída 0-4% >4% anual 

>2,5% anual 

0-2,5% 

Caída 
& 

Guatemala 
Panamá 

Perú 
Bolivia 

El Salvador 
Nicaragua 

R. Dominicana 

Costa Rica 
Honduras 

Venezuela 
Argentina 

Colombia 
Paraguay 

Chile 
Ecuador 

Brasil 
México 

Uruguay 

tintos países a lo largo de la década. Este hecho se puede comprobar, además, 
a través de un ejercicio econométrico simple2. 

Es interesante apreciar que el dinamismo relativo de las exportaciones no 
estuvo asociado en la década pasada con el tamaño de los países o con su 
estructura exportadora. En efecto, el grupo de naciones que experimentó un 
crecimiento dinámico de sus exportaciones (véase nuevamente el Cuadro 3) 
incluye a las dos economías más grandes de la región, pero también países 
medianos (Colombia, Chile y Ecuador) y pequeños (Paraguay y Uruguay). 
Igualmente, incluye economías con alto componente de exportación de ma
nufacturas, pero también agro y minero-exportadoras. En algunos casos, di
cha expansión se basó en parte en productos tradicionales de exportación (cobre 
en Chile; petróleo en Ecuador, hasta mediados de la década). Sin embargo, 
el patrón común en todos estos países fue la diversificación dinámica de la 
estructura exportadora. En algunos casos, esta diversificación incluyó un com
ponente importante de productos manufacturados (Brasil, México y Uruguay, 
en particular), pero también una variada gama de productos primarios (car-

2 Una regresión simple entre las distintas variables involucradas para 16 países de la región arroja los 
siguientes resultados: GY = 0,561 + 0,287 GX + 0,038 TNR. Esta regresión explica el 55 por 100 de la va-
rianza en las tasas de crecimiento (GY). Los coeficientes de las variables GX (crecimiento de las exportacio
nes) y TNR (transferencia neta de recursos) son significativos con altos niveles de confianza. El último de 
ellos indica que un país grande que experimentó una transferencia de recursos al exterior equivalente a 
entre el 30 y el 40 por 100 de sus exportaciones vio reducido su crecimiento entre 1,1 y 1,5 puntos porcen
tuales en relación con otros países que no tuvieron, que realizar un esfuerzo similar. 
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bón y petróleo en Colombia, frutas en Chile, camarones en Ecuador, soya 
en Paraguay, etc.) y, en algunos casos, de servicios (México). 

Aunque el dinamismo exportador fue en parte un efecto de los procesos 
de ajuste en marcha, también reflejó esfuerzos de más larga duración en to
dos los países mencionados. Hasta el momento mismo de la crisis, Brasil y 
México mantuvieron una política activa de industrialización, basada, además, 
en el primer caso, en una mezcla de sustitución de importaciones y promo
ción de exportaciones. Chile y Uruguay, por su parte, habían abierto sus eco
nomías en forma agresiva en la década anterior y venían experimentando ya 
avances significativos en sus exportaciones. Las mayores ventas externas de 
cobre en Chile, de petróleo y carbón en Colombia y de petróleo en Ecuador, 
reflejaban igualmente esfuerzos de inversión que se remontan a la década an
terior. Paraguay venía experimentando también un gran dinamismo exporta
dor desde los años setenta, beneficiándose en parte de externalidades genera
das por la expansión brasileña. 

Aunque los factores asociados al sector externo jugaron un papel funda
mental a lo largo de la década de los ochenta, los factores internos también 
determinaron el desempeño relativo de los distintos países. En efecto, la trans
ferencia de recursos hacia el exterior tenía como contrapartida una transfe
rencia interna igualmente cuantiosa. Cabe recordar que el sector público ter
minó siendo en todos los casos el principal deudor del resto del mundo, ya 
sea porque había participado activamente en la contratación de deuda en los 
años setenta y comienzos de los ochenta o porque terminó nacionalizando 
los pasivos privados a través de mecanismos de diversa índole. El servicio de 
la deuda exigía, así, una cuantiosa transferencia de recursos hacia los gobier
nos. 

La necesidad de ajuste fiscal asociada al servicio de la deuda se aunó a 
la necesidad de corregir los desequilibrios presupuestarios heredados de los 
años anteriores a la crisis. La manera como los países manejaron esta doble 
necesidad de ajuste fiscal fue muy diversa. En muchos casos, la insuficiencia 
del ajuste realizado se reflejó en el uso de la emisión masiva como mecanismo 
de financiamiento presupuestal. Los efectos inflacionarios de esta forma de 
financiamiento se vieron acrecentados por la necesidad de realizar ajustes cam
biados igualmente masivos y por la generalización de prácticas de indización, 
especialmente en aquellos países con amplia tradición inflacionaria. 

Los desajustes internos correspondientes han jugado un papel importante 
a todo lo largo de la década. No obstante, su peso relativo ha tendido a acen
tuarse en años más recientes. En efecto, según lo reconoce un reciente análisis 
de la CEPAL, «el pobre desempeño de la mayoría de las economías de la re
gión —incluidas aquéllas de mayor dimensión económica— durante 1989 se 



CUADRO 4 

CRECIMIENTO PIB VS. INFLACIÓN, 1986-89 

Inflación 

<30% 30-100% >100% 

>2,5% anual 

0-2,5% 

Caída 

Chile 
Paraguay 

Costa Rica 
Colombia 
Guatemala 
Honduras 

Bolivia 
El Salvador 

Panamá 

R. Dominicana 

Uruguay 
Ecuador 
México 

Venezuela 

Brasil 

Argentina 
Nicaragua 

Perú 

vio fuertemente influido —al igual que en 1988— ya sea por problemas deri
vados de la aceleración de los procesos inflacionarios, o de los intentos por 
combatirlos, más que en la escasez de divisas para importar»3. 

El Cuadro 4 confirma esta apreciación. En efecto, dicho cuadro muestra 
la estrecha relación inversa entre inflación y crecimiento en América Latina 
entre 1987 y 1989 —es decir, lo opuesto a lo que sugiere la tradicional «curva 
de Phillips»—. Hay, sin embargo, algunas excepciones importantes. Pese a 
la violenta explosión inflacionaria que ha experimentado en años recientes, 
Brasil ha sido capaz de mantener ritmos moderados de crecimiento. En el la
do opuesto, Bolivia no ha logrado traducir su estabilidad de precios en creci
miento dinámico; por otra parte, los bajos ritmos relativos de inflación no 
han sido un factor favorable al crecimiento económico en los casos de Vene
zuela y, especialmente, de Panamá. 

Las Condiciones para Renovar el Crecimiento 
Estable al Iniciar la Década de los Noventa 

Al iniciarse la década de los noventa, la mayoría de las economías latinoa
mericanas seguían experimentando las secuelas de la crisis de la deuda. En 

3 Balance preliminar de la economía de América Latina y el Caribe, 1989, Santiago, 20 de diciembre 
de 1989, p. 1. 



el frente externo, ia carga de pasivos externos seguía siendo excesiva en casi 
todos los países. El recurso continuo (y necesario) por parte de muchos go
biernos ala suspensión unilateral del servicio de la deuda se ha venido refle
jando en la depresión continua de las cotizaciones de los títulos latinoameri
canos en el mercado secundario de capitales. En este contexto, el cierre del 
fínanciamiento voluntario por parte de agentes privados se ha convertido en 
una característica casi permanente del contexto internacional en el cual ope
ran las economías de la región. 

En el frente interno, muchas economías muestran contracciones violentas 
de su actividad productiva en años recientes, o han sido incapaces de estabili
zar el ritmo de crecimiento en niveles aceptables. Según hemos visto, esta si
tuación refleja en muchos casos fuertes desajustes internos. La indización ge
neralizada ha generado, por su parte, una gran susceptibilidad del nivel gene-
rai de precios a choques inflacionarios inducidos por desajustes fiscales o por 
los reajustes de los precios básicos, en especial de la tasa de cambio. La pro
longada recesión se ha reflejado, además, en muchos países en tasas insoste
niblemente bajas de ahorro e inversión, agudizadas, en el primer caso, por 
la necesidad de destinar una porción considerable del ingreso nacional al ser
vicio de la deuda externa. Aunque menos tangible, deben considerarse igual
mente como obstáculos de carácter interno el agotamiento y desgaste de los 
aparatos estatales y la desconfianza creciente del sector privado en su capaci
dad para manejar las economías de la región. 

A este conjunto heterogéneo de problemas, habría que contraponer, sin 
embargo, algunos avances importantes. Varios países han alcanzado ya una 
cierta estabilidad en el frente interno, que en algunos casos se refleja en pro
cesos de crecimiento sostenido. Se ha alcanzado, además, un alto grado de 
consenso entre ios diferentes anaiistas económicos en torno a Zas necesidades 
del ajuste y reestructuración productiva. Por otra parte, el crecimiento explo
sivo de la denda externa se ha detenido desde hace algunos años, al tiempo 
que unos pocos países han adoptado programas de /educción de m pasivos 
externos, enmarcados en épocas recientes en el Plan Brady, Los esfuerzos por 
diversificar la base exportadora han comenzado a fructificar en un conjunto 
cada vez más amplio de ellos. Los progresos de integración regional se han 
venido revitalizando lentamente. Finalmente, la reciente «Iniciativa de las Amé-
ricas» del presidente Bush ha abierto nuevas esperanzas en torno a una solu
ción estable a la crisis de la deuda y a una mayor apertura del mercado nor
teamericano a las exportaciones de ia región. 

Para evaluar el peso relativo de los distintos factores en las actuales cir
cunstancias, el Cuadro S proporciona una breve evaluación cualitativa de los 
obstáculos que enfrentan las distintas economías de ía región ai iniciar ía dé
cada de los noventa. El Cuadro distingue tres tipos de factores internos —la 



CUADRO 5 

PRINCIPALES OBSTÁCULOS AL CRECIMIENTO SOSTENIDO DE LAS ECONOMÍAS LATINOAMERICANAS 

AL INICIAR LA DECADA DE LOS NOVENTA 

País 

Argentina 
Bolivia 
Brasil 
Colombia 
Costa Rica 
Chik 
Ecuador 
El Salvador 
Guatemala 
Honduras 
México 

Nicaragua 
Panamá 
Paraguay 
Perú 
R. Dgmifiicana 
Uruguay 
Venezuela 

Inflación A.JLA-L J.*A-w.f \s t ¿ 

Muy alta 

Muy alta 

Alta 

Muy alia 

Muy alta 
A/£a 
Alta 

Tendencia 
reciente de la 
actividad 
económica 

Crisis severa 

Inestable 
Desaceleración 

Recesión 
Recesíón 

Desaceteracidn 

Crisis severa 
Crisis severa 

Crisis severa 

Recesión 
Crisis, severa 

Tasas de ahorro 
e inversión 

Ahorro 

Baja 
Muy baja 

Baja 
Muy baja 
Muy baja 
Muy baja 
Muy baja 

Muy baja 

Muy baja 

Inversión 

Baja 
Muy baja 

Baja 

Baja 
Baja 
Baja 
Baja 
Baja 

Baja 

Tendencia reciente de las variables externas 

Quantum 
de exportaciones 

Inestable 

Inestable 
Crisis severa 

Inestable 
Desaceleración 

Inestable 
Inestable 

Recuperación parcial 
Inestable 

Inestable 

Déficit en cuenta 
corriente, 

Alto 
Muy alto 

Muy alto 

Alto 
Muy alto 
Muy alto 
Alto 
Alto 

1-989 

Fuerte deterioro 
Muy alto 

Alto 

Coeficiente de 
endeudamiento, 1989 

Muy alto 
Muy alto 
Muy alto 
Alto 
Alto 

Muy alto 
Alto 

Muy alio 
Muy alto 

Muy alto 

Muy alto 

Muy alto 
Alto 

DEfJNJCJONES: (J) Inflación. Alia, entre 30 y W» a fines dt 1989. Muy alia: superior a) 1ÜD%. 
(1) Tusas de ahorro«inversión Baja: entre 10 y 15% en 1987-38. Muy baja: inferior ai 10%. 
(3) Coeficiente de endeudamiento externo. Alto: entre 200 y 300% de las exportacignes de bienes y servicios. Muy alto: superior al 300%. 
(4) Déficit en cuenta corriente. AltD; entre 15 y 30% de las exportaciones de bienes y servicios. Muy alto: superior al 30%. 
fs) Otros indicadores: evaluación cualitativa con basr en tendencias de 1986 a 1989. 



inflación, la tendencia reciente de la actividad económica y las tasas de aho
rro e inversión— y tres de carácter externo —la evolución reciente de las ex
portaciones, la cuenta corriente de la balanza de pagos y el coeficiente de en
deudamiento a fines de 1989—. 

Como se puede apreciar, unos pocos países parecen estar en condiciones 
para sostener un proceso de crecimiento que, de hecho, ya han iniciado. Para
guay no parece tener ninguno de los problemas que se indica en el Cuadro4. 
Chile presenta únicamente tasas de ahorro e inversión bajas, aunque cercanas 
al límite del 16 por 100 que se utiliza en el Cuadro para hacer tal caracteriza
ción. La economía colombiana presenta igualmente una tasa de inversión li
geramente baja, un coeficiente de endeudamiento alto y, aunque ha manteni
do un crecimiento sostenido desde 1986, muestra síntomas recientes de desa
celeración. Costa Rica presenta todavía altos déficits en cuenta corriente y 
elevados índices de endeudamiento externo. Pese a los problemas señalados, 
éstas parecen ser las cuatro economías de la región mejor preparadas para una 
fase de desarrollo económico sostenido. 

Otros países se encuentran en una situación intermedia. En los últimos 
años, México ha hecho grandes esfuerzos en el frente interno, que se han re
flejado en una reducción significativa del ritmo de inflación y en una leve re
cuperación del crecimiento económico. Sin embargo, presenta todavía altísi
mos niveles de endeudamiento externo. Además, como consecuencia del re
zago cambiario acumulado durante la fase de estabilización del nivel de pre
cios, ha experimentado en los últimos años un deterioro marcado de sus ex
portaciones y del saldo en cuenta corriente de la balanza de pagos. Guatemala 
y la República Dominicana han venido creciendo en años recientes a ritmos 
superiores al mexicano, pero presentan también problemas externos e inter
nos de diversa índole. Como se sabe ampliamente, después de combatir una 
de las peores hiperinflaciones de la historia regional; Bolivia ha experimenta
do un alto grado de estabilidad interna desde hace varios años. No obstante, 
sus bajísimas tasas de ahorro e inversión y sus elevados niveles de endeuda
miento y déficit externo parecen incompatibles con altos ritmos de crecimien
to. 

El resto de los países de la región enfrenta problemas mucho más severos, 
aunque variables. En los casos de Argentina, Brasil, Nicaragua y Perú, los 
problemas internos son, sin duda, los dominantes. De la capacidad para fre
nar definitivamente la hiperinflación que ha venido agobiando a estos países 
en los últimos años dependerá la reiniciación del crecimiento económico sos-

4 Por simplicidad en la presentación de la información correspondiente, el Cuadro 5 incluye única
mente los problemas que enfrentan los distintos países. En el caso de Paraguay, la ausencia de anotacio
nes específicas en el cuadro indica, por lo tanto, que todos los indicadores están en niveles aceptables. 
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tenido. Aunque menos severos, Uruguay viene experimentando igualmente 
fuertes desequilibrios internos, que se han visto magnificados por la depen
dencia de Argentina y Brasil para sus transacciones externas. Ecuador, Hon
duras y, especialmente, El Salvador presentan problemas serios en un conjun
to amplio de frentes, a los cuales habría que agregar la inestabilidad política 
del tercero de ellos. Por último, aunque Panamá y Venezuela parecen haber 
alcanzado ya un cierto grado de ajuste macroeconómico, a costa de severas 
recesiones internas, su capacidad para reiniciar eí crecimiento económico de
penderá de los cambios estructurales que logren consolidar en los próximos 
años. 

Perspectivas de la Economía Latinoamericana en la 
Década de los Noventa 

La experiencia de los años ochenta indica que la renovación del crecimiento 
económico —aún a ritmos modestos para los patrones históricos— sólo es 
posible si se mantienen los desequilibrios macroeconómicos en niveles mode
rados. En particular, el crecimiento sostenido de la actividad productiva sólo 
parece ser compatible con ritmos de inflación del 35 por 100 o menos —es 
decir, aquéllos que no exigen reajustes salaríales con frecuencia superior a la 
anual— A partir de este nivel, el recorte de los períodos de indización genera 
una alta susceptibilidad del nivel general de precios a cualquier choque infla
cionario, y del nivel de actividad económica a las aceleraciones y desacelera
ciones délos precios. 

El incremento de la indización no es fácil de revertir, según lo indican to
das las experiencias de estabilización, pero particularmente las de aquellos paí
ses en los cuales el proceso ha avanzado hasta la hiperinflación. En estas con
diciones, el retorno de la confianza del público en la estabilidad de la moneda 
es muy difícil y, por ello, exige un largo período de manejo macroeconómico 
extremadamente ortodoxo, independientemente de si está acompañado o no 
de mecanismos «heterodoxos» de concertación y fijación de precios básicos. 
El manejo restrictivo de las variables macroeconómicas impone, como es ob
vio, serias restricciones a la demanda agregada y a la producción durante ias 
fases de ajuste y durante los años posteriores de restablecimiento de la con
fianza en la moneda. 

En contra de lo que señalan algunos análisis simplistas del tema, el retor
no a la estabilidad macroeconómica no parece ser, sin embargo, suficiente para 
restablecer el crecimiento dinámico de la actividad económica. Según lo he
mos señalado, este hecho ha sido evidente en algunas experiencias exitosas 
de estabilización que han sido sucedidas de ritmos de expansión de la pro-



ducción francamente desalentadores (Bolivia). Existen por lo menos dos con
diciones adicionales que son esenciales para retornar al crecimiento: 1) tasas 
de ahorro e inversión compatibles con los niveles deseados de crecimiento; 
y 2) un sector externo y, en particular un sector exportador, sólido. Ambos 
requisitos exigen, a su vez, una solución estable a la crisis de la deuda, ya que 
los altos niveles de servicio de los pasivos externos afectan tanto la genera
ción de ahorro como la estabilidad de la balanza de pagos. 

El papel crítico que ha venido a jugar el segundo de los elementos anota
dos se corrobora al analizar la experiencia de los años ochenta (véase, al res
pecto, la primera parte de este ensayo). Más aún, la experiencia de los distin
tos países de la región indica que una política cambiaría realista y estable es 
una condición necesaria pero no suficiente para garantizar un fuerte dina
mismo exportador. De hecho, las medidas cambiarías sólo tienen los efectos 
esperados cuando se apoyan en políticas de oferta de más largo aliento. 

Los fuertes desequilibrios internos y externos que todavía manifiestan mu
chas economías de la región permiten prever que la recuperación estable de 
muchas de ellas tardará todavía algún tiempo en consolidarse. Esta parece ser, 
por lo demás, la perspectiva inmediata de muchos países de la región, que 
se encuentran inmersos en la actualidad en procesos masivos de ajuste5. Por 
el contrario, los avances perceptibles en el frente de las exportaciones permi
ten visualizar el futuro mediato en forma algo más optimista. En efecto, los 
esfuerzos realizados a lo largo de la década de los ochenta parecen estarse 
reflejando en una mejoría considerable de la base exportadora de un conjun
to amplio de países de la región. Estos esfuerzos seguramente fructificarán 
con plenitud en los próximos años, si se mantiene el dinamismo del comercio 
intrarregional y mundial. 

El ritmo de crecimiento de la región en los años noventa dependerá, así, 
del balance entre estas dos tendencias opuestas y, obviamente, de la posibili
dad de superar en forma estable la crisis de la deuda. Los escenarios que se 
construyan dependen, así, del peso relativo otorgado a estos factores. Las pro
yecciones más recientes del Banco Mundial6 parecen situarse en el rango más 
optimista, según lo indica el Cuadro 6. De hecho, dichas proyecciones supo
nen que el crecimiento del PIB por habitante de América Latina retornaría 
a niveles similares a aquéllos que prevalecían antes de la crisis de la deuda 
durante el segundo lustro de los años noventa. Proyecciones anteriores de este 
mismo organismo, presentadas en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 

5 Véase, al respecto, CEPAL, Panorama económico de América Latina 1990, Santiago, septiembre de 
1990. 

6 lona term prospects for low and middle-income countríes, marzo de 1990. 



CUADRO 6 

PROYECCIONES DEL CRECIMIENTO ECONÓMICO DE 

AMERICA LATINA, 1989-2000 

(Tasas porcentuales anuales) 

1989-1995 1995-2000 1989-2000 

Proyecciones del Banco Mundial 
— Informe sobre el Desarrollo 

Mundial, 1989: Alta 3,10 
Baja 2,30 

— Proyección más reciente 
(Marzo 1990) 3,60 

Proyección alternativa 
— PIB de América Latina 

Total 2,66 
Excluyendo Brasil y México 2,73 

— Promedio simple de 18 países 
Promedio 2,89 
Desviación estándar 1,26 

Crecimiento de la población 
(CEPAL) 2,00 

a) 1988-95. 
FUENTE: Véase texto. 

1989, eran mucho más moderadas, aunque se referían únicamente a la prime
ra mitad de la década que se inicia. 

Dados los fuertes desajustes que manifiestan todavía varias economías de 
la región —incluyendo algunas con gran peso relativo— es difícil que el esce
nario más optimista del Banco Mundial se materialice. Para corroborar esta 
apreciación, el Cuadro 6 muestra unas estimaciones alternativas, basadas en 
supuestos simples sobre el comportamiento de las distintas economías de la 
región. 

Estas proyecciones suponen que el ritmo de crecimiento de mediano plazo 
de las economías más dinámicas de la región (Colombia, Costa Rica, Chile 
y Paraguay) tenderá a estabilizarse en un 4,5 por 100 anual, un ritmo signifi
cativamente inferior al de las economías de mayor crecimiento antes de la cri
sis de la deuda (hasta un 7 por 100 anual)7. Éste supuesto parece compati-

a) n.d. 
a) n.d. 

4,60 

3,83 
3,66 

3,56 
0,87 

1,83 

n.d. 
n.d. 

4,20 

3,19 
3,16 

3,19 
1,06 

1,92 

7 Entre 1945 y 1980, seis países alcanzaron tasas de crecimiento que oscilaron entre el 6 y el 7 por 
100 anual: Brasil (7,0%), Ecuador (7,0%), Costa Rica (.6,8%), México (6,4%), Venezuela (6,4%) y República 
Dominicana (6,2%). 



bk con la experiencia de aquellos países que han alcanzado un alio nivd de 
estabilidad con crecimiento en los últimos años. 

Por el contrario, la proyección supone que las economías con problemas 
externos o internos severos enfrentarán dificultades para alcanzar este ritmo 
de crecimiento. En particular, supone que, debido a las necesidades de ajuste 
interno, Brasil sólo crecerá a un 2,0 por 100 anual en la primera parte de la 
década de los noventa; una vez alcanzada una mayor estabilidad, dicho ritmo 
se acelerará en el resto del siglo (3,5 por 100 de acuerdo con las estimaciones 
que se presentan en el Cuadro 6). Por otra parte, como resultado de la necesi
dad de corregir la sobrevaluación del tipo de cambio y los fuertes desequili
brios en cuenta corriente acumulados a fines de los ochenta, se supone que 
la economía mexicana sólo crecerá a una tasa del 3,5 por 100 anual en el pri
mer lustro de los noventa; posteriormente se supone, sin embargo, que esta 
economía alcanzará eí ritmo máximo de crecimiento que sirve de referencia 
para la proyección (4,5 por 100 anual). 

En relación con otras economías, se supone que varias de ellas (Bolivia, 
Guatemala, Honduras, República Dominicana y Uruguay) mantendrán en eí 
primer lustro de los noventa los ritmos de crecimiento moderados o interme
dios que han experimentado en los últimos años (entre 2,5 y 4,0 por 100 anual), 
sosteniendo dichas tasas o acelerando sólo marginalmeníe su ritmo de creci
miento (hasta en 0,5 puntos anuales) en la segunda mitad de la misma déca
da. Por el contrario, se supone que Argentina, Ecuador, El Salvador, Panamá 
y Perú enfrentarán ritmos de expansión inicialmente muy lentos (1 ó 2 por 
100 anual), pero su crecimiento se acelerará en forma marcada en el segundo 
lustro de la década actual (entre 1 y 1,5 puntos anuales). Por último, se supo
ne que Nicaragua y Venezuela se recuperan lentamente en los próximos años, 
alcanzando un ritmo del 3 por 100 anual, que se acelera a 4 por 100 desde 
1995. 

Bajo estos supuestos, el ritmo de crecimiento de la región alcanzaría un 
2,7 por 100 entre 1989 y 1995, es decir, sólo 0,6 por 100 por habitante, pero 
se aceleraría al 3,8 por 100 en el segundo lustro de los noventa —2,0 por 100 
por habitante-; Si se toma como referencia el promedio simple del crecimiento 
económico de los 18 países de la región, la aceleración en la segunda mitad 
de la década sería muy inferior (del 2,9 al 3,6 por 100). La diferencia entre 
una y otra estimación refleja, ante todo, los supuestos sobre la recuperación 
del crecimiento económico ád Brasil en el segundo lustro de ¡os noventa. En 
cualquier caso, todas estas estimaciones se encuentran muy por debajo de las 
proyecciones más recientes del Banco Mundial. 

Nótese que ia aceleración deí crecimiento en la segunda parte de ios no
venta coincidiría con una reducción significativa de la varianza del crecimien-



to económico de los distintos países de la región, incluso por debajo de los 
patrones históricos (véase, al respecto, el Cuadro 1). Si esta tendencia a l&ho-
mogeneización de las tasas de crecimiento no se materializa, es muy probable 
que el ritmo medio de crecimiento sea inferior al proyectado. 

Las perspectivas presentadas indican, por lo tanto, que el retroceso de la 
producción por habitante experimentado por la región en los ochenta sólo 
se revertirá plenamente hacia fines del siglo (1997 ó 1998). Para entonces, es 
muy probable que, tal como lo supone este ejercicio, las economías latinoa
mericanas estén ya inmersas en un proceso de crecimiento económico sosteni
do que permita poner fin a la crisis más severa y prolongada de la historia 
económica regional. 
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Víctor E. Tokman 

Pobreza y Homogeneización Social: 

Tareas para los 90 

Antecedentes sobre la Pobreza 

El objetivo de este trabajo es analizar las perspectivas futuras en materia 
de pobreza en América Latina. Para ello resulta conveniente revisar, aunque 
de manera somera, la evolución histórica de la misma ya que se requiere co
nocer el punto de partida. A este aspecto dedicaremos la presente sección. 
Posteriormente abordaremos tres interrogantes. En primer lugar, si la erradi
cación de la pobreza es tarea posible. En segundo término, cómo enfrentarla 
y, por último, cuáles son los condicionantes de una estrategia futura. 

Los datos disponibles sobre pobreza en la región permiten observar su evo
lución desde 1960. Los mismos están contenidos en el Cuadro 1, que registra 
las siguientes tendencias. En primer lugar, existe una clara quiebra en la evo
lución antes y después de 1980 que hace necesario analizar por separado am
bos sub-períodos. El período pre-crisis se caracteriza por avances sostenidos 
en materia de pobreza ya que la misma disminuye de afectar al 51 por 100 
de los hogares latinoamericanos en 1960, al 35 por 100 en 1980. Este fenóme
no se registra tanto para los pobres en general como para aquéllos que se en
cuentran en estado de indigencia, es decir con ingresos insuficientes para cu
brir sus necesidades de alimentación. Ello no obstante, este progreso relativo 
no es suficiente como para determinar una disminución en el número absolu
to de pobres, que hacia 1980 ascendían a 144 millones. 

Es interesante observar que dicha tendencia muestra una desaceleración 
en los setenta, en particular a partir del primer shock petrolero ya que el grueso 
de la reducción se concentra en los años sesenta. Por otro lado existe una asi
metría en el proceso pues mientras la pobreza en zonas rurales se contrae, la 
existente en las ciudades se mantiene casi constante en términos relativos. Es
ta asimetría es en gran medida el resultado del rápido proceso de migraciones 
y de las características de la absorción de empleo en las zonas urbanas. Así, 
mientras disminuye el empleo agrícola de bajos ingresos, la ocupación infor
mal urbana se convierte en el sector de más rápido crecimiento llegando en 

O Director del Departamento de Empleo y Desarrollo de la OIT, Ginebra. Las opiniones expresadas 
en este trabajo no comprometen a la Institución. 



CUADRO 1 

AMERICA LATINA: EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LA POBREZA 

I. HOGARES 
Pobreza (%) 

Urbana 
Rural 

Indigencia (%) 
Urbana 
Rural 

II. PERSONAS 
Pobreza (%) 
Número (en millones) 

Urbana 
Rural 

Indigencia [%) 
Urbana 
Rural 

1960 

51 
n.d. 
ni, 
26 

n.d. 
n.d. 

n.d. 
Í Í0 T O 
n.d. 
n.d. 
n.d. 
n.d. 
n.d. 

1970 

40 
26 
62 
19 
10 
34 

47 
229,8 
n.d. 
n.d. 
n.d. 
n.d. 
n.d. 

1980 

35 
25 
54 
15 
9 

28 

41 
UU 

30 
60 
19 
11 
33 

1986 

37 
30 
53 
17 
11 
30 

43 
175,1 

36 
60 
21 
14 
36 

1989' 

37 
31 
54 
17 
12 
31 

44 
m,2 

36 
61 
21 

n.d. 
n.d. 

1 Estimación, 
FUENTE: CEPAL (199Q); O, ALTMIR (¡919), 

Í980 a representar el 16 por ¡00 de k fuerza de trabajo, magnitud similar a 
la ocupación agrícola tradicional. Debe notarse sin embargo, que esta infor-
malización creciente no implica que el empleo moderno no haya crecido sino 
que, por el contrario, la misma se produce en un contexto de rápido creci
miento de la ocupación y con salarios reales en expansión, particularmente 
en la industria y en los servicios moderaos. 

La crisis de los años ochenta y las políticas de ajuste seguidas interrum
pen la tendencia y la pobreza no sólo no continúa disminuyendo sino que se 
llega al fin de la década con niveles de pobreza e indigencia superiores a los 
del año 1980. En la actualidad, alrededor del 44 por 100 de la población lati
noamericana (183 millones de personas) tiene ingresos por debajo de ía línea 
de pobreza lo que significa que el 37 por 100 de las familias son pobres. El 
17 por 100 de las mismas está en condiciones de indigencia. 

La crisis se muestra con mayor intensidad durante el primer quinquenio 
de la década, pero las estimaciones más recientes (estadísticamente más débi
les) reflejan que la región no logra todavía superarla. La asimetría de com
portamiento rural y urbano se mantiene pues el deterioro se concentra en hs 
ciudades, aunque no se registran progresos significativos en las zonas rurales. 



Más aún, los niveles de indigencia rurales muestran un ligero aumento sugi
riendo un efecto diferenciado de la política de ajuste que beneficia a los cam
pesinos con tierra a través de la mejora de precios agrícolas, pero perjudica 
a los que dependen de su trabajo, pues los salarios en el sector se deterioran. 

El aumento de la pobreza en las zonas urbanas da origen a lo que el 
PREALC (1988) ha denominado, deuda social. La misma se refiere al impac
to de la crisis tanto sobre los niveles de pobreza como sobre la distribución 
de los costos del ajuste. El efecto principal se genera por los cambios registra
dos en el mercado de trabajo; cambios que pueden agruparse en tres. 

El primero es la pérdida de dinamismo en el proceso de creación de em
pleo, lo que ante el crecimiento acelerado de la población resulta en una ex
pansión del desempleo, particularmente en los años iniciales del ajuste. El se
gundo es un deterioro en la calidad de los puestos de trabajo generados, ya que 
se produce una informalización de la estructura del empleo, pues es este sector 
el que compensa la queda de las empresas medianas y grandes y en algunos paí
ses, la disminución del empleo público como resultado de la política seguida. 
Esta informalización, al concentrarse en los servicios, profundiza las tenden
cias históricas de terciarización registradas en la región. Por último, se produ
ce un deterioro generalizado de los ingresos del trabajo, tanto en los asalaria
dos como, con mayor intensidad, en los trabajos informales. Este último fac
tor afecta a la distribución funcional del ingreso, de manera que el costo del 
ajuste termina recayendo con mayor intensidad en aquéllos cuyos ingresos de
penden de su trabajo y en los de menores ingresos, tanto pobres como grupos 
de ingresos medios (véase el Cuadro 2). 

En síntesis, se llega a una situación de una deuda social acrecentada du
rante la década pasada la cual afecta los niveles de pobreza y deteriora la dis
tribución de los ingresos. Ello además quiebra una sostenida, aunque insufi
ciente, tendencia a la disminución de la pobreza durante el período previo a 
la crisis. La intensidad de la crisis es, sin embargo, de tal envergadura que el 
efecto combinado del quiebre de tendencia y de la percepción de desigualdad, 
no se traduce en presiones sociales exageradas. Por el contrario, la apertura 
democrática coincide con una moderación en las demandas que por ello mis
mo requiere de atención urgente. La pregunta es entonces, si esta tarea es po
sible. 

Superación de la Pobreza: ¿Tarea Posible? 

Hemos visto que la pobreza afecta al 37 por 100 de los hogares latinoame
ricanos y que un 17 por 100 de ellos está en condiciones de indigencia. La 
pregunta relevante es si la erradicación de la misma es tarea posible. Para ello 



CUADRO 2 

AMERICA LATINA: EMPLEO E INGRESOS LABORALES, 1950-89 

l EMPLEO (%j 
Grado de urbanización' 
Desempleo abierto urbano2 

Sutocupación3 

Empleo rural tradicional4 

Informaüzación5 

Terciamación6 

II. INGRESOS DEL TRABAJO 
(índices, base 1980=100) 
Salarios 
— Mínímgg 
— Agrícolas 
— Industria manufacturera 
— Sector público 
— Construcción 
Ingresos medios sector informal 
Participación de ¡m ingresos át) trabajo 

en el ingreso total (%j 
1 Porcentaje de población económica activa (PEA) no agrícola en el total de PEA. 
2 Tasa de desempleo urbana. 
' Porcentaje át PEA ?¡i sectiles n¿raí mdiáóml e Mmma) wfeano wfcre PEA wis! 
4 Percentaje de PEA en sector ruul tradicional sq^re PEA total. 
3 Porcentaje de PEA en sector informal urbano sobre PEA total, 
6 Porcentaje de PEA en servicios sobre PEA tota). 
PUENTE; P££ALC 090). 

es necesario estimar los recursos qu? serían nwsarios para que toúqs los /tu
gares obtuvieran ingresos superiores a la línea de pobreza. En el cuadro si
guiente se recoge una estimación para el año 1986 que establece la brecha de 
pobreza en relación ai ptQdüctó gwgráfkó 6r«(a En promedió se xquerirk 
transferir alrededor del 4,8 por 100 del producto para erradicar la pobreza 
y sólo el 1 por 100 para terminar con la indigencia. 

La esúmmón efectuada por ti Bwco Mimdkl (1M0) rnlah qu? pm me
dicar la pobreza en la región se requeriría transferir el 0,7 por 100 del produc
to, lo que sería equivalente a un impuesto del 2 por 100 sobre las rentas del 
20 por ¡ÚÚ mis rícú de la pobhción, La m^niiuá át] esfuerza a realizar ts 
significativamente menor al requerido en otras regiones en desarrollo, como 

1950 

45 
3 

42 
32 
10 
26 

1980 

68 
6 

34 
18 
16 
42 

1989 

74 
5 

37 
15 
22 
48 

100 76 
100 80 
100 95 
lúb 70 
100 93 
100 58 

45 42 
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CUADRO 3 

AMERICA LATINA: BRECHAS DE POBREZA EN 1986 

América Latina 

Argentina 
Brasil 
Colombia 

— Bogotá 
— Resto área urbana 

Costa Rica 
Guatemala 
México 
Panamá 
Uruguay 
Venezuela 
1 Porcentaje de hogares. 
3 Porcentaje de personas. 

Pobreza por 
ingresosl 

37,0 

¡3,0 
40,1 
37,7 
35,9 
42,4 
24,3 
67,1 
29,9 
35,4 
14,9 
26,7 

Pobreza 
fonn n 
SegUÜ 

necesidades 
básicas] 

50,02 

22,1 
n.d. 
34,1 
n.d. 
n.d. 
31,9 
n.d. 
n.d, 
n.d. 
22,0 
35,4 

Indigencia 
por 

ingresos' 

17,0 

3,8 
18,6 
17,2 
15,2 
22,3 

8,2 
42,8 
10,2 
16,9 

1,3 
9,2 

Brecha de pobreza 

Ingreso 
tota) 

4,8 

0,8 
6,1 

n.d. 
4,6 
7,6 
3,7 

29,1 
4,2 
5,6 
0,7 
3,9 

Ingreso de 
no pobres 

n.d. 

- 0,8 
6,5 

n.d. 
4,9 
8,3 
3,9 

38,2 
4,5 
6,0 
0,7 
4,1 

Brecha indigencia 

Ingreso 
total 

1,0 

0,2 
1,2 

n.d. 
0,9 

1,8 
0,7 
8,6 
0,7 
1,3 
0,1 
0,6 

Ingreso de 
no pobres 

n.d. 

0,2 
1,3 

n,d. 
1,0 
2,0 
0,7 

11.3 
0,7 
1,4 
0,1 
0.6 

Relación entre 
brecha de pobreza e 

impuestos a b s 
ingresos y utilidades 

n.d. 

47,0 
88,0 

160,0 
n.d. 
n.d. 

140,0 
1.800,0 

94,0 
80,0 
47,0 
22,0 

FUENTE: CEPAL (1990); Pobreza según necesidades básicas de PNUD (1990a); Impuestos a los ingresos y utilidades de BANCO MUNDIAL (1990). 
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Asia del Sur donde se requeriría transferir el 10 por 100 del producto o en 
África donde el porcentaje se eleva al 11 por 100. Debe notarse que el ingreso 
mínimo utilizado por el Banco Mundial para efectuar esta estimación se ase
meja a la línea de indigencia del cálculo de CEPAL. 

Ambas estimaciones sugieren entonces que la tarea de erradicación de la 
pobreza en América Latina no sólo es posible, sino que es relativamente mar
ginal. Cabe sin embargo efectuar los siguientes comentarios. En primer lugar 
la situación es variable por países. Sí bien la erradicación de la indigencia de
mandaría menos del 2 por 100 del producto en la gran mayoría de los países 
considerados, los porcentajes se elevan al 3 y al 8,6 por 100 en los casos del 
Perú y Guatemala respectivamente. Los requerimientos de recursos para eli
minar la pobreza presentan una variabilidad aún mayor. Por un lado, en paí
ses como Argentina y Uruguay sería necesario transferir menos del 1 por 100 
del producto, mientras que al oíro extremo en Guatemala se requiere transfe
rir el 29 por 100. La tarea parece menos factible en algunos países que en otros. 

En segundo lugar, la relación de la brecha de ingresos con el producto tiende 
a disminuir Ja magnitud áú esfuerzo requerida En el cuadro se agrega la bre
cha en relación a los ingresos de los no pobres la que muestra un aumento 
significativo en el coeficiente en varios casos. Más adecuado aún es relacio
nar los recursos necesarios con, por ejemplo, las recaudaciones fiscales por 
concepto de impuestos directos a los ingresos, a las utilidades y a las ganan
cias de capital. En este caso el monto a transferir anualmente alcanza al 50 
por 100 de dichas recaudaciones en los casos de Argentina y Uruguay, es equi
valente casi a ía íotaíídad en México, Panamá y Brasil, íos supera en un 50 
por 100 en Colombia y Costa Rica y representaría entre 8 y 18 veces el valor 
de dichas recaudaciones impositivas en Perú y Guatemala. El esfuerzo así me
dido deja entonces de aparecer como margina]. 

En tercer lugar, la brecha utilizada se refiere a ingresos faltantes para al
canzar la línea de pobreza. Ella no incluye la pobreza resultante de la falta 
de acceso a los servicios básicos como educación, sahd y vivienda. La exclu
sión en este caso no es de carácter monetario, porque generalmente son bie
nes públicos. Se estima que alrededor del 18 por 100 de la población latinoa
mericana que no se considera como pobre de acuerdo al método del ingreso, 
lo sería por insatisfacción de necesidades esenciales (PNUD, 1990a). 

Deberían asimismo considerarse las filtraciones asociadas a los programas 
de transferencias de ingresos los que en la práctica indican que menos del 40 
por 100 del ingreso transferido llega en definitiva a los grupos objetivos. Ello 
implicaría multiplicar por 2,5 los recursos requeridos. Por último, el aspecto 
de mayor importancia es que la tarea de erradicación de la pobreza no puede 
enfrentarse sólo mediante transferencias de ingreso corriente, ya que sería ne
cesario mantenerlas a través del tiempo. 



Dado que el aumento de la pobreza durante el período más reciente se 
asocia al aumento dd desempleo, al deterioro en la calidad de Ja ocupación 
y en las menores remuneraciones, pueden estimarse los requerimientos de in
versión y de ingresos corrientes que habría que asignar para, al menos, retor
nar a la situación existente a comienzos de la década pasada. El PREALC 
(1988) estimó que para amortizar la deuda social de corto plazo se requiere 
asignar, en promedio para América Latina, recursos equivalentes a un 4,5 por 
100 del producto. De los mismos, un 3 por 100 debería destinarse a la genera
ción de empleos estables y bien remunerados que permita ía reducción de ía 
extensión de la pobreza. Ellos deberían complementarse con un aumento del 
gasto social equivalente a un 1,5 por 100 del producto para compensar el 
aumento en intensidad de ía pobreza, Asimismo, si se quiere establecer una 
distribución equitativa del costo del ajuste entre los sectores no pobres, ha
bría que transferir alrededor del 0,5 por 100 del producto en favor de los asa
lariados. En definitiva, el mencionado estudio estima necesidades de recursos 
de alrededor del 5 por 100 del producto para amortizar el aumento de la deu
da social en la década pasada. Si el objetivo es erradicar la pobreza existente 
en 1980, y no sólo su expansión» y se tiene en cuenta el ritmo histórico de 
reducción de ía pobreza en las décadas anteriores a la crisis, sería necesario 
destinar un 29 por 100 del producto. 

Las magnitudes referidas califican la envergadura de la tarea a enfrentar 
y la ponen a nuestro juicio, en una perspectiva más adecuada. La erradica
ción de la pobreza en América Latina y en particular, la indigencia aparecen 
como metas alcanzables pero en ningún caso marginales ni por la magnitud 
los recursos necesarios, ni por ía 'mtmúd&d de ios cambios qae significan di
chas transferencias. 

Cómo Combatir la Pobreza 

La erradicación de ía pobreza es tarea posible pero-no marginal, Se re
quieren recursos considerables y políticas destinadas a tal objetivo. Cómo ha
cerlo ha sido tema de debate continuo en América Latina. En esta sección 
revisaremos algunos de los ejes de ese debate, ponkndó el énfasis en el estado 
actual de la discusión. Comenzaremos con el análisis de la relación entre cre
cimiento y pobreza para continuar con el acuerdo convencional (conventio-
nal wisdom) que existe en el presente sobre la manera de enfrentar la pobreza 
en un marco de ajuste estructural. Examinaremos con posterioridad las líneas 
estratégicas de los programas antLpobreza y finalmente, dejaremos plantea
das dos interrogantes que a nuestro juicio, requieren de un análisis más pro
fundo que eí que podemos otorgarle en este trabajo. 



Crecimiento, distribución del ingreso y pobreza 

Las décadas anteriores a la crisis de los ochenta permitieron aprender ciertas 
lecciones sobre la relación entre crecimiento y pobreza. La primera fue que 
el crecimiento por sí solo no fue suficiente para disminuir los niveles de po
breza. Aún cuando el efecto del crecimiento económico fue positivo, su inten
sidad resultó débil y los niveles de pobreza sólo se redujeron levemente a pe
sar del alto crecimiento registrado. Así, durante el período 1960-77 el produc
to se expandió en 161 por 100, mientras que la reducción de la pobreza fue 
de sólo 18 puntos porcentuales (PREALC, 1988). Esta observación sobre el 
restringido efecto derrame del crecimiento se asocia estrechamente a la rela
ción entre crecimiento y cambios en la distribución del ingreso. Una econo
mía con alta concentración de riqueza e ingresos tiende a reproducir el mismo 
patrón al distribuir los frutos del crecimiento económico, siendo limitados los 
beneficios que se trasladan a los grupos más pobres. 

Tres ejemplos permiten ilustrar la interacción existente entre crecimiento 
y distribución de ingresos, ya que en aquellos países donde la expansión eco
nómica se produce simultáneamente con una mejora en la distribución, la po
breza disminuye más de lo que hubiera sido posible por el efecto crecimiento. 
Colombia en el período 1971-88 muestra cómo la pobreza disminuye más rá
pidamente debido a la mejora en la distribución de los ingresos. De haberse 
mantenido constante la distribución, la pobreza debería haberse reducido en 
8 puntos porcentuales; mientras que el resultado efectivo fue una reducción 
de lí puntos. El caso opuesto se registra en Brasil durante el período 1960-80, 
donde la alta tasa de crecimiento alcanzada se compensa por el deterioro en 
la distribución de ingresos produciendo una reducción efectiva de la pobreza 
de 29 puntos porcentuales en comparación a los 34 puntos que se debería ha
ber reducido de no haber mediado cambios distributivos regresivos. Costa Rica 
muestra durante el período 1971-86 la neutralidad de la distribución, al trasla
dar el crecimiento de manera proporcional a la disminución en la pobreza (Ban
co Mundial, 1990). 

Una segunda lección que se desprende del período previo a la crisis es que 
un mayor nivel de ingresos no asegura mejores niveles de desarrollo humano. 
Sri Lanka registra una esperanza de vida de 71 años y una tasa de alfabetismo 
del 87 por 100 con un nivel de ingreso per cápita de 400 dólares. Brasil, con 
un ingreso 5 veces superior, registra una esperanza de vida de sólo 65 años 
y una tasa de alfabetización del 78 por 100 (PNUD, 1990b). Asimismo, el cre
cimiento no se asocia estrechamente con el nivel y estructura del gasto social. 
Existen ejemplos de países con alto crecimiento y bajo nivel de gasto social, 
mientras que en otros, el lento crecimiento se ve compensado por el manteni
miento de un alto nivel de gasto social debidamente focalizado que resulta 
en progreso sostenido en los niveles de desarrollo humano. 
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La tercera lección que emerge de la experiencia es que las políticas antipo
breza basadas exclusivamente en la redistribución de ingresos y/o activos, no 
son sostenibles en el largo plazo. Las políticas seguidas en varios países lati
noamericanos particularmente en la primera mitad de los años setenta mues
tran la transitoriedad de la redistribución si no va acompañada de una expan
sión económica y de un manejo adecuado de los equilibrios macroeconómi
cos. Argentina, Chile, Bolivia, Colombia y Perú registran experiencias de po
líticas redistributivas basadas en la expansión del empleo y los salarios en un 
contexto macroeconómico con existencia de capacidad ociosa e insuficiente 
demanda efectiva. Estas experiencias fueron de corta duración debido a sus 
efectos económicos y políticos. En lo económico, la expansión generó dese
quilibrios macroeconómicos no anticipados como la escasez de oferta y la in
flación y en lo político, introdujo una alta inestabilidad dado su impacto so
bre el equilibrio de poder prevaleciente (Tokman, 1988). 

Por otro lado, aún en ausencia de políticas redistributivas, los desequili
brios macroeconómicos, cualquiera sea su origen, afectan en mayor medida 
a los pobres porque son los que poseen menos mecanismos de defensa. Tal 
es el caso de la inflación o de las políticas de contracción que siguen a las 
fases de sobreexpansión. 

La cuarta lección se desprende de la experiencia recesiva más reciente, donde 
la contracción o estancamiento del producto fueron acompañados por un agra
vamiento en las condiciones de pobreza (véase la primera sección del artícu
lo). Sin expansión económica, las posibilidades de enfrentar la pobreza son 
muy limitadas. Ello a pesar de que es posible continuar protegiendo el gasto 
social lo que, al menos, contribuye a compensar el efecto negativo de la rece
sión y, aún en algunos casos, permite continuar mejorando durante un cierto 
período los indicadores de necesidades básicas. 

En conclusión, la experiencia indica que el crecimiento económico consti
tuye condición necesaria para enfrentar la pobreza, El mismo sin embargo, 
no es suficiente y logra mayor efectividad cuando se acompaña de una mejo
ra en la distribución del ingreso. El gasto social puede por su lado también 
contribuir a la disminución de la pobreza, presentando como ventaja su auto
nomía relativa tanto del nivel como del ritmo de expansión del producto. 

Política macroeconómica y pobreza 

El segundo tema que interesa analizar es el grado de consenso relativa
mente generalizado que se registra en torno a cómo enfrentar la pobreza en 
el marco de la política macroeconómica de ajuste. Existe hoy coincidencia acer
ca de la necesidad de incorporar el objetivo de disminución de la pobreza tanto 



en el largo plazo como durante la transición. Esta necesidad fue ignorada hasta 
muy reciente, ya que se sostenía que el crecimiento y la mejora en las condi
ciones de pobreza se encontraban positiva y linealmente relacionados. La po
sición oficial de organismos como el Fondo Monetario Internacional recono
ce en la actualidad que el objetivo debe ser alcanzar «un crecimiento de alta 
calidad» lo que implica crecer de manera sostenible en lo económico y en lo 
ambiental, y que en lo social resulte en beneficio de los pobres y de los grupos 
más vulnerables. Se reconoce también, a diferencia del pasado reciente, que 
en la transición de una economía con desequilibrios y rigideces a un patrón 
de crecimiento de alta calidad, los pobres pueden verse afectados negativa
mente. Ello implica aceptar, dentro del paquete de ajuste convencional, polí
ticas compensatorias y redes de protección, tales como, proteger el nivel de 
gasto social, mantener los subsidios específicos para los grupos más vulnera
bles, postergar alzas de impuestos sobre alimentos y otros (Camdessus, 1990). 

El planteo anterior asigna carácter temporal al efecto negativo del ajuste 
y destaca dos premisas fundamentales. La primera es que no hay alternativa 
a una fuerte disciplina macroeconómica que reduzca los déficit fiscales y con
trole la expansión monetaria para lograr la estabilidad de precios y tasas de 
cambio realistas. La segunda es que, pasado el período de transición, esta po
lítica macroeconómica asegura el crecimiento de alta calidad buscado y cons
tituye la alternativa más eficaz para enfrentar exitosamente la pobreza en el 
largo plazo. De hecho, se postula que el crecimiento es condición necesaria 
y suficiente para eliminar la pobreza excepto durante el período de transición. 

Políticas anti-pobreza: Lincamientos e interrogantes 

Los planteos sobre políticas para combatir la pobreza son sin embargo, 
más complejos. Si bien se acepta la necesidad de cuidar los equilibrios ma-
croeconómicos y de recuperar ía capacidad de crecimiento, se agregan instru
mentos adicionales. Se busca por un lado, usar de manera eficiente el activo 
más abundante de los pobres, esto es, su fuerza de trabajo. Ello lleva a definir 
una serie de políticas de incentivos, institucionales, de infraestructura y tec
nológicas. Las mismas se complementan con políticas tendientes a mejorar 
el acceso de los pobres a los recursos productivos. Por otro lado, se promueve 
la capacidad de los pobres mediante políticas de gasto social en educación, 
salud y vivienda. 

La primera línea de acción enfatiza la creación de empleo, sea mediante 
el crecimiento acelerado y más equilibrado, o bien mediante la creación direc
ta de empleo o la elevación de la productividad de las actividades informales 
y rurales tradicionales. La segunda destaca la importancia de invertir en capi-



tal humano por medio de la expansión de los servicios básicos, Sobre estos 
últimos existe una discusión no resuelta acerca de si los mismos deben focali
zarse en los pobres o bien otorgarse de manera indiscriminada entre grupos 
sociales. La respuesta no es única porque depende, entre otras cosas, de las 
características de cada país ya que por ejemplo, en países de ingresos bajos 
pero equitativamente distribuidos, las políticas indiscriminadas son más efec
tivas. Por el contrario, en situaciones de ingresos más altos y crecientes pero 
con desigualdad en ía distribución del ingreso, las políticas de focaíización 
del gasto serían necesarias para complementar las políticas más generales. El 
PNUD (1990b) concluye, sin embargo, que aun en situaciones como las me-
cionadas, políticas generales de gasto junto a cambios en el pwctso de creci
miento serían las de más alto rendimiento social en el largo plazo. 

El aparente consenso sobre la manera de formular políticas contra la po
breza no tai por cierto exento de interrogantes tanto operativas como sobre 
la capacidad para alcanzar los objetivos buscados. A estos últimos volvere
mos en la próxima sección. Sobre los primeros cabe destacar al menos tres 
aspectos. El primero se refiere a la tensión entre la acción a nivel macroeco-
nómico y las intervenciones microeconómicas. Las intervenciones directas en 
favor délos grupos más pobres han probado ser efectivas, pero de efecto limi
tado. La dificultad es pasar de beneficiar un número reducido de personas 
a convertirlas en sistémicas. Ello se debe tanto al hecho de que se conciben 
como mecanismos ad hoc sin alterar en lo fundamental las políticas macro, 
como porque su capacidad para convertirse en programas de mayor significa
ción se ve acotado por las restricciones impuestas por el marco de equilibrios 
macroeconómicos. Así, mientras programas cuyo costo es inferior al 3 por 
100 del producto son aceptables (PNUD, 1990b), otros como el de Egipto, 
es criticado porque llega al 8 por 100 con lo cual requiere de recursos signifi
cativos y altera algunos parámetros fundamentales como los precios relativos 
(Banco Mundial, 1990). La posición del Fondo Monetario sobre este aspecto 
es todavía más restrictiva ya que sólo admite los programas de apoyo directo 
como excepción y siempre que no sean financiados contra mayores déficits fisca
les o expansión monetaria, condicionando la introducción de los mismos a la po
sibilidad de aumentar las recaudaciones tributarias o de reestructurar el gasto 
desde campos no productivos, como defensa, hacia los sociales (Camdessus, 
1990). 

Un segundo tema que requiere de mayor análisis se desprende en cierta 
medida del anterior y se refiere a cuan rígido es el marco macroeconómico 
para acomodar las políticas contra la pobreza de manera más integral. Resul
ta obvio que los resultados a alcanzar en materia de pobreza dependen más 
de la política macro que de las intervenciones directas; así como ¡o es el hecho 
de que grandes desequilibrios resultan perjudiciales para la misma. Pero si 



el paquete es rígido y no admite flexibilidad, las posibilidades de cambio en 
el mediano plazo son reducidas. Mientras en general se insiste que los ajustes 
deben efectuarse de manera integral y en el período de tiempo más corto po
sible, se reconoce también que el impacto distributivo está estrechamente vin
culado a la mezcla y tiempos de las medidas de ajuste. El Banco Mundial (1990) 
llega incluso a apartarse de la propuesta del FMI en este campo sugiriendo 
combinar dos elementos. Por un lado, acción inmediata sobre ciertas políti
cas fundamentales que proveen el contexto para el crecimiento futuro, como 
el déficit fiscal, el rezago cambiario y los precios agrícolas. Por otro, políticas 
macroeconómicas que moderen la reducción en el consumo privado durante 
el período de transición, como la postergación de la inversión. Esta mezcla 
puede según el Banco, permitir alcanzar simultáneamente un ajuste efectivo 
y un resultado relativamente favorable para los pobres. 

El análisis sobre este aspecto puede profundizarse examinando qué debe 
considerarse como componente fundamental del paquete de políticas y en par
ticular, cuáles precios relativos son claves dejando fuera aquéllos como el ti
po de cambio que afecta el equilibrio externo y tiene un efecto generalizado 
sobre la economía. Dos casos típicos lo constituyen los precios agrícolas y 
el salario mínimo. Ambos se consideran ajustes llamados fundamentales, ya 
que el primero restablece incentivos a la producción de alimentos y el segun
do, a la creación de empleos. Los efectos en ambos casos no son claros y el 
solo manejo de la política de precios resulta insuficiente. El alza de precios 
agrícolas puede restablecer los incentivos buscados pero para que los mismos 
beneficien a los campesinos pobres se requiere que éstos sean productores de 
alimentos, que lo sean de manera importante y que las mejoras de precios no 
se filtren en el proceso de comercialización. Asimismo, el alza de precios de 
alimentos afecta a los pobres urbanos, que ven disminuir su ingreso real. Ello 
requiere entonces, políticas complementarias en campos como la comerciali
zación pero además exige un afinamiento del manejo de los precios agrícolas 
que incorpore las especificidades de producción y que haga posible, al menos 
durante el período de transición, la absorción paulatina del aumento de pre
cios para los pobres urbanos mediante subsidios específicos. 

La disminución o aún eliminación de los salarios mínimos es otra reforma 
fundamental propuesta con el objetivo de aumentar la creación de empleo. 
Su efecto es, sin embargo, dudoso porque los salarios mínimos se encuentran 
muy deprimidos y han estado disminuyendo de manera generalizada en la dé
cada pasada. A pesar de ello la creación de empleo se desaceleró, lo que pone 
en evidencia que la restricción fue más de demanda que de costos. Asimismo, 
dada la reducción registrada, los niveles de salarios mínimos están en la ma
yoría de los casos debajo del nivel de subsistencia con lo cual son ineficientes 
para cumplir su papel social, pero además lo son para generar los incentivos 
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adecuados para trabajar y aumentar la productividad. Se puede argumentar 
que, contrariamente a lo prescrito, la situación actual es de ineficacia social 
e ineficiencia económica y dentro de lo admisible por las restricciones ma-
croeconómicas, deberían ser aumentados y no disminuidos. 

El tercer tema que requiere mayor análisis es el efecto de largo plazo ya 
que, prescindiendo de las impurezas que se registren en la transición, la ex
pectativa es que el restablecimiento del crecimiento sostenido en el largo pla
zo es la mejor política para resolver el problema de pobreza. El crecimiento 
contribuye a tal objetivo pero también lo hacen las posibilidades o rigideces 
enfrentadas para transferir recursos de los grupos no pobres hacia los pobres. 
Al eliminarse las reformas estructurales por su falta de oportunidad política, 
se descansa en los cambios en los precios relativos y en la expansión económi
ca para la redistribución. Los primeros están condicionados por el modelo 
de acumulación, lo que establece una rigidez fundamental a todo cambio que 
altere la rentabilidad privada o la propiedad. La segunda vía tiende a repro
ducir la distribución existente, con lo cual no puede alcanzar más que efectos 
limitados. Cabe aquí cuestionar por qué se excluyen las reformas de tipo es
tructural, las que justamente constituyen el instrumento más idóneo para ase
gurar las bases de un crecimiento equitativo. Ello se refiere en particular a 
las reformas tributarias que vayan más allá que la búsqueda de la reducción 
del déficit fiscal, como la implementada en Chile recientemente, y otras refor
mas que, sin violentar el principio de propiedad, generen canales de acceso 
más difundidos y menos excluyentes para llegar a dicha propiedad. 

El Futuro de la Pobreza 

Sobre los escenarios proyectados 

Tratar de anticipar la evolución esperada de la pobreza en el futuro en un 
mundo inestable y cambiante resulta difícil, si no imposible. Ello pasa por 
imaginar escenarios de la economía internacional y de las posibilidades de 
crecimiento económico de cada país. En condiciones normales, esto constitu
ye tarea aleatoria pero en el presente, con la incertidumbre ligada a la crisis 
del Golfo y a las políticas macroeconómicas de los países centrales, el ejerci
cio se convierte en altamente especulativo. No obstante, dado que se dispone 
de al menos tres estudios recientes que se aventuran en este campo su revisión 
podría proporcionar un marco más cuantitativo a los alcances conceptuales 
que se harán con posterioridad en esta sección. 

Dos de los trabajos proyectan la situación de pobreza en América Latina 
hasta el año 2000 (Banco Mundial, 1990 y PNUD, 1990a) y el tercero se con-



centra en determinar la evolución del mercado de trabajo durante el mismo 
período (PREALC, 1990). Las metodologías utilizadas difieren y las publica
ciones referidas no contienen detalle suficiente sobre las mismas. Sin embar
go, las tres utilizan modelos de proyección donde la variable clave la constitu
ye el ritmo de crecimiento del producto esperado, el cual, a su vez, depende 
de una serie de supuestos sobre la economía internacional. El modelo del Banco 
Mundial es el más explícito en cuanto a este aspecto, mientras que el utilizado 
por el PREALC aparece como más completo en cuanto a proyectar los cam
bios internos debido al cambio estructural esperado. La proyección efectuada 
por el PNUD aparece como un ejercicio dt mayor simplicidad de compara
ción entre hipótesis de crecimiento económico y poblacional. 

Sin entrar en el detalle de los numerosos supuestos introducidos en cada 
trabajo resulta de interés observar el escenario previsto en materk de creci
miento. Debe recordarse que la América Latina sólo registró un crecimiento 
del producto del 1,2 por 100 anual durante la década del 80. Los tres trabajos 
se ubican en escenarios más favorables que oscilan entre las dos proyecciones 
del PNUD de un crecimiento entre 1,9 y 3,2 por 100 anual, la del Banco Mun
dial que asigna un crecimiento esperado del 4,2 por 100 anual y la del PREALC 
que efectúa una primera proyección con una tasa similar a la utilizada por 
el Banco y una segunda de 5,3 por 100 anual. En ios límites las proyecciones 
oscilan entre estancamiento del producto por habitante y un crecimiento del 
3,4 por 100 anual; lo que debe compararse con la contracción registrada du
rante la década pasada de 0,7 por IQQ anual y con la expansión dd período 
pre-crisis de 2,4 por 100 anual. El Banco Mundial supone además una conti
nuación del crecimiento de la economía mundial del 3 por 100 anual, bajas 
en las tasas de interés reales, mejora en ios precios de los producios básicos, 
solución a los problemas relacionados con la deuda externa y la conclusión 
exitosa de las negociaciones en el GATT. Precaviéndose ante la posibilidad, 
por cierto no demasiado remota, de que el escenario no resulte tan favorable, 
se efectúa una proyección alternativa de menor dinamismo, peores términos 
de intercambio y mayores problemas de deuda externa. En síntesis, y a pesar 
de las diferencias, parece claro que los escenarios implican una quiebra de 
las tendencias recesivas registradas en la década pasada aceptándose (o qui
zás, decretando) que la crisis latinoamericana llegó a su fin. 

Los resultados proyectados para el fin del siglo que se incluyen en el cua
dro siguiente, son bastante consistentes y permiten efectuar ios siguientes co
mentarios. En primer lugar, se espera que la pobreza disminuya cuando ésta 
se expresa en porcentaje de pobres sobre la población total, pero el número 
de personas que estarán en esa condición continuará aumentando tos ¡k-
gar a alrededor de 240 millones de personas en el año 2000. La reducción no 
es sin embargo de gran magnitud y sólo se produce en relación al máximo 



CUADRO 4 

AMERICA LATINA: INDICADORES DE POBREZA 

HACIA EL AÑO 2000 

1990' 2000: 

í. Pobreza por ingresos (PNUD) 
Extensión de la pobreza (porcentajes) 
Número de pobres (millones) 
Extensión de la pobreza (Banco Mundial) porcentajes 
Número de pobres (millones) 

11. Pobreza por insatisfacción de necesidades básicas (PNUD) 
Extensión de la pobreza (porcentajes) 
Número de pobres (millones) 

III. Indicadores sociales (Banco Mundial) 
Matrícula primaria neta (porcentajes) 
Mortalidad antes de 5 años de edad (por mil) 

IV. Empleo e ingresos del trabajo (PREALC) 
Desempleo abierto (porcentajes) 
Sector informal urbano 
— empleo (porcentajes de PEA no agrícola) 
— ingreso medio (tasa de crecimiento) 
Sector formal urbano 
— empleo (tasa de crecimiento) 
— salarios reales (tasa de crecimiento) 
Ingresos sector campesino (tasa de crecimiento) 

47 
204 

19 
33 

48 
209 

92 
72 

5,4 

31,4 

— 

44-43 
232-245 

11-16 
18-25 

40-43 
207-226 

100 
52 

5,9-5,5 

36-33 
-0,4-0,3 

2,3-2,8 
1,5-2,1 

2,3 
1 Las cifras del Banco Mundial se refieren a 1985 y las de PREALC a 1991. 
2 Se refieren a los escenarios alternativos explicados en el texto. 
FUENTE: PNUD Í1990a); BANCO MUNDIAL (1990); PREALC (1990). 

registrado hacia mediados de la década pasada. De acuerdo al cálculo efec
tuado por el PNUD se volvería a la situación prevaleciente a mediados de los 
70. Ello implicaría que la década perdida se convierte en una generación en 
términos de pobreza. Debe señalarse, sin embargo, que el Banco Mundial pre
senta la situación esperada más favorable ya que hacia el año 2000 sólo el 
11 por 100 de la población latinoamericana sería pobre, comparada con el 
19 por 100 en 1985 (nivel que por cierto es menos de la mitad del registrado 
por el PNUD y la CEPAL en el mismo año). En su escenario menos favorable 
la reducción sólo se haría hasta el 16,4 por 100 y el número absoluto de po
bres aumentaría en 10 millones de personas. 



Un segundo comentario que se desprende de los estudios es que se espera 
una reducción mayor en las condiciones de pobreza cuando ésta se mide en 
relación a algunos indicadores claves en campos como la educación y la sa
lud. La reducción proyectada, constituye una continuación de las mejoras re
gistradas en el largo plazo, que se mantuvo incluso durante el período de cri
sis. Este comportamiento esperado confirma lo ya destacado en otros estu
dios (véase, Banco Mundial, 1990 y PNUD, 1990b), en el sentido de que la 
política social no necesariamente está vinculada al nivel o al cambio en el in
greso ni tampoco depende estrechamente del nivel del gasto en esos sectores. 

Las mejoras previstas en relación a los indicadores sociales reforzarían en
tonces las tendencias esperadas en materia de ingresos. El PNUD (1990) pre
senta un cálculo integrado que registra una reducción en el porcentaje de po
bres del 62 por 100 en 1989 a entre 56 y 59 por 100 hacia el año 2000. La 
población en condiciones de pobreza sigue aumentando en términos absolu
tos alcanzando alrededor de 310 millones en ese año. 

El estudio del PREALC, aunque no calcula los efectos sobre la pobreza, 
aporta tres elementos adicionales que emergen de analizar el comportamien
to esperado de la estructura del empleo y los ingresos del trabajo. El primero 
es que la pobreza será crecientemente un problema urbano. Ello obedece tan
to al traslado de población dd campo a h ciudad como al mayor crecimiento 
en el ingreso per cápita esperado en los sectores campesinos. De hecho ya en 
1986 el 60 por 100 de los pobres se encontraba en zonas urbanas. El segundo 
elemento es que contrariamente a la evolución favorable del mercado de tra
bajo y por ende, de la pobreza en el campo, las ciudades registrarán un aumento 
de la ocupación informal en términos relativos y mucho más aceleradamente 
en valores absolutos. El PREALC estima que la participación del sector in
formal en la fuerza de trabajo urbana fluctuará entre el 33 y ei 36 por Í00 
en el año 2000 comparado con 31 por 100 en la actualidad. La expansión del 
sector informal será involutiva, dado que el crecimiento de empleo será acom
pañado por un estancamiento o aún, contracción dd ingreso medio de los 
informales. Dada su estrecha asociación con las condiciones de pobreza en 
América Latina, esta evolución sugiere un deterioro en los niveles de pobreza 
urbana. Ello a pesar de que, como se señaló al comienzo, las hipótesis de cre
cimiento son altas. 

Las proyecciones del desempleo y los salarios reales permitirían, sin em
bargo, algunas mejoras en la situación de pobreza, ya que la primera no aumen
ta y los segundos lo hacen entre el 1,5 y 2 por 100 acumulativo anual. Si ello 
es así, debería esperarse un efecto positivo sobre la pobreza ya que los sala
rios, particularmente los mínimos, han mostrado estar estrechamente corre
lacionados con la extensión de la pobreza urbana. Queda por verse si el esce
nario de rápido crecimiento, con mejoras en la productividad en una sitúa-
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ción de creciente privatización y de restricción de recursos es compatible con 
el crecimiento salarial previsto. Teniendo en cuenta la dinámica de acumula
ción prevaleciente, la tendencia en la realidad ha sido de restringir los salarios 
para aumentar tanto la inversión como la competitividad internacional. 

Por último, este trabajo proporciona algunos elementos que permiten in
ferir los cambios esperados en la distribución del ingreso. Al parecer se espera 
un cambio en la distribución funcional en contra de los ingresos del trabajo, 
pues la expansión de la masa salarial (a pesar del supuesto de crecimiento de 
los salarios reales) es inferior al crecimiento del producto, mientras que el ma
yor empleo informal será compensado por la caída en el ingreso medio. Por 
otro iado, se esperan dos comportamientos diferentes en las diferencias de in
greso. Los ingresos bajos tienden a homogeneizarse ya que los ingresos de los 
campesinos crecen y los de los informales se estancan o aún caen; mientras 
que la dispersión de los salarios tenderá a aumentar dado la mayor expansión 
esperada en los sectores de mayor productividad y salarios más altos. El cua
dro sugerido es en definitiva uno donde la mejora en las condiciones de po
breza va acompañada por un deterioro en la equidad. Sobre este aspecto vol
veremos más adelante. 

De la solidaridad a la modernización para todos 

Los escenarios futuros señalan que la pobreza continuará siendo aguda 
a fines deí siglo, aunque con ciertas mejoras si se logra reactivar las econo
mías latinoamericanas siguiendo el modelo internacionalmente aceptado de 
ajuste estructural. Este futuro poco alentador se une a una década donde la 
deuda social alcanza niveles altos y crecientes y donde las expectativas de pro
greso económico y social de grandes grupos de población se han visto poster
gados. La situación hace necesario reflexionar en profundidad sobre las arti
culaciones básicas del sistema y los cambios previsibles, más que sobre ritmos 
o magnitudes de ajuste. 

La preocupación por la pobreza y, por ende, por las políticas para comba
tirla se asocian crecientemente a la concepción de solidaridad. Este principio 
de origen ético implica compartir con los semejantes, y su actual popularidad 
en este contexto se deriva de dos fenómenos relativamente recientes. Por un 
lado, los estudios efectuados sobre el efecto de la crisis revelaron la existencia 
de difundidas redes de solidaridad entre los pobres como mecanismo de so
brevivencia y de defensa ante el aumento del desempleo y la pérdida de poder 
adquisitivo de los ingresos. Las formas asociativas de producción y de consu
mo se expandieron como medio de autocreación de empleo y de abaratamiento 
del consumo. Por otro lado, el reconocimiento de que las políticas de ajuste 



conllevan un costo social, al menos durante eí período de transición, trae apa
rejada la legitimación y hasta el fomento de esquemas redistributivos de al
cance limitado que generalmente se justifican por razones de solidaridad. En 
esta concepción, la solidaridad es del resto del sistema con los grupos pobres 
y su ilustración clara es el número creciente de «Fondos Nacionales de Soli
daridad» financiados con recursos externos y nacionales. 

Este aumento de las relaciones de solidaridad en la base y de manera más 
«ad hoc» a nivel global, se contrapone a la pérdida de solidaridad del sistema 
en su conjunto debido a los cambios estructurales que en particular afectan 
los mecanismos de regulación. Se registran cambios en la organización del 
proceso de producción hacia una mayor descentralización, los que a su vez 
generan cambios en el proceso de trabajo y en el sistema de regulación. Cua
tro ejemplos permiten ilustrar cómo estos cambios afectan los intereses co
munes y por lo tanto, disminuyen los vínculos de solidaridad. Un primer ejem
plo se relaciona con la expansión de la ocupación en actividades informales, 
las que funcionan de manera altamente competitiva y por lo general, no regu
ladas. Más aún, las políticas usualmente sugeridas para el desarrollo del sec
tor tienden a potenciar la competitividad a costa de una desregulación cre
ciente que va desde lo comercial a lo laboral (Tokman, 1990). Un segundo 
ejemplo, que en cierta medida se relaciona con el anterior, se refiere al aumen
to de la subcontratación y de formas precarias de ocupación, lo que permite 
introducir mayor flexibilidad. Ello lleva aparejado la desregulación en mate
ria de protección a la estabilidad laboral, lo que resulta en mayor competitivi
dad entre los trabajadores por los puestos (o aún, horas) de trabajo disponi
bles. 

Un tercer ejemplo se refiere a los cambios en las formas de negociación 
colectiva, las cuales también se descentralizan crecientemente al nivel de em
presa para hacerlas consistentes con el nivel de flexibilidad productiva busca
do en el ajuste. El resultado indirecto es la pérdida de solidaridad entre los 
trabajadores, ya que al negociarse de manera fragmentada se pierde el interés 
de apoyo mutuo para obtener salarios más altos (Standing, 1990). Esta quie
bra en la relación se profundiza al modificarse la regulación de la huelga y 
admitirse por ejemplo en algunos casos, la contratación de trabajadores reem
plazantes. 

El cuarto ejemplo se refiere a las políticas sociales, campo en que la soli
daridad adquiría condiciones sistémicas. Las tendencias modernas en áreas 
como la salud y la seguridad social ilustran la situación. En ambos casos, exis
ten iniciativas y en algunos países, reformas puestas en vigencia como en Chi
le, para privatizar el sistema. Ello lleva, en el primer caso, a introducir siste
mas de seguros comerciales o simplemente dejar la atención de la salud en 
un campo exclusivamente privado. En la seguridad social, el reemplazo del 



sistema de reparto por uno de capitalización produce un efecto similar, ya que 
cada individuo recibirá en el futuro pensiones según su contribución sin esta
blecerse criterios comunes para todos los contribuyentes. 

El problema consiste en cómo superar este antagonismo entre quiebra sis-
témíca de los vínculos de solidaridad y potenciar aquéllos que surgieron prin
cipalmente como estrategia defensiva ante situaciones de extrema necesidad. 
Pero ello se presenta, además, en un contexto de creciente modernidad de los 
países latinoamericanos, lo que introduce un escenario contradictorio cuyo 
resultado puede ser el aumento de la diferenciación económica y social. 

Los países latinoamericanos ya se encuentran en un estado de moderniza
ción avanzada y si bien las políticas de ajuste llevan a redefinir la forma de 
inserción internacional y de organización de las economías, lo hacen con el 
objetivo explícito de una integración mayor y más eficiente en la economía 
mundial. Esto a su vez significa optar por una aceleración del proceso de mo
dernización en oposición a estrategias alternativas de autosuficiencia. Estas 
últimas por cierto, no fueron aceptadas históricamente en la región ya que 
aún el modelo de desarrollo desde dentro (Sunkel, 1990), perseguía la bús
queda de autonomía y no de la autarquía del proceso de desarrollo. La con
tradicción básica será entonces, entre economías cada vez más modernas y 
un todavía alto nivel de pobreza. Este modelo se hace insostenible en un con
texto democrático, porque las políticas de cambio estructural son de largo plazo 
y requieren del apoyo social para ser viables. La respuesta está en la búsqueda 
de un modelo de modernización para todos. 

Esta búsqueda no puede ignorar los requerimientos que emanan de las mu
taciones estructurales que están ocurriendo, y debe explorar nuevas formas 
de regulación del sistema. La necesidad de flexibilidad no lleva necesariamen
te a la desregulación sino que, por el contrario, debe implicar reformar ios 
sistemas de protección social de manera de alcanzar simultáneamente una ma
yor equidad y seguridad. Los sistemas vigentes que vinculan la protección al 
puesto de trabajo o al empleo en general, introducen rigideces que habría que 
revisar. La garantía de un ingreso mínimo independiente de la situación ocu-
pacional constituye quizás un camino a explorar para compatibilizar la flexi
bilidad con la protección social. Ello además convertiría en responsabilidad 
social la disminución de la pobreza y redefiniría los mecanismos de distribu
ción del ingreso. Las soluciones dependerán de cada país, pues las diversas 
capacidades financieras condicionan su factibilidad, pero las líneas a seguir 
presentan rasgos comunes. 



La economía política de la lucha contra la pobreza 

La estrategia a seguir para enfrentar la pobreza trasciende al gobierno y 
presenta desafíos para el sistema en su conjunto. Las versiones simplificadas 
prevalecientes hoy día proyectan la imagen de que la eliminación de la pobre
za puede alcanzarse de manera voluntarista si el gobierno posee la voluntad 
política de hacer más eficiente la economía y simultáneamente pone en prác
tica medidas dé apoyo directo hacia los pobres. De esta manera se plantean 
los eventuales conflictos para instrumentar la estrategia fuera de las bases mis
mas del funcionamiento del modelo económico, radicándolos fundamental
mente en la necesidad de voluntad política y en la eliminación de la resisten
cia de los grupos no-pobres a perder sus privilegios. 

La estrategia así planteada resulta difícil de llevar a la práctica dada la 
realidad prevaleciente en América Latina, más allá de algunas medidas com
pensatorias de carácter temporal. Por un lado, la polarización entre moderni
zación y lucha contra la pobreza lleva a un aumento del grado de dualismo, 
ya que se adopta una manera diferenciada de acceso a los frutos ád progreso. 
Al ponerse el énfasis de la acumulación en el sector privado, la tasa de ganan
cias adquiere características de intocabilidad, lo que limita los juegos distri
butivos hacia los grupos de menores ingresos. Esta restricción se traslada ha
cia otros estratos ya que, por ejemplo, la movilidad ocupacionaí se asocia a 
la ampliación de la diferenciación salarial lo que contribuye también a aumen
tar el grado de desigualdad. Mientras tanto las medidas en favor de los pobres 
tienden a preservar un nivel de sobrevivencia mínimo. Ello resulta en definiti
va en un modelo de exclusión y, por lo tanto, es altamente inestable. 

Por otro lado, el conflicto pobre-no pobre resulta en la práctica entre po
bres y grupos medios. Ello es así porque se descartan, por falta de viabilidad 
política, las reformas estructurales que afectan la propiedad de los activos y 
porque la lógica económica señalada anteriormente impide afectar los ingre
sos de los grupos más altos. En este contexto, de ser exitosas las propuestas 
usualmente efectuadas para combatir la pobreza, la transferencia de ingresos 
se efectúa de los grupos medios a los más bajos contribuyendo a profundizar 
las diferencias con los grupos de más altos ingresos. 

Existe entonces la necesidad de repensar el modelo de funcionamiento para 
asegurar una mayor equidad en los resultados y una tendencia creciente a la 
homogeneización. Esto implica también asegurar un mínimo de subsistencia 
para todos, con lo cual se ataca al problema de pobreza, pero no se limita 
a ese objetivo. La estrategia debe también sentar las bases para que exista mo
vilidad ascendente disminuyendo los obstáculos infranqueables entre grupos 
sociales. Al respecto me permitiré efectuar dos reflexiones. La primera de ti
po económico y la segunda de orden político. 

Anterior Inicio Siguiente



En el campo económico el objetivo debe ser acercarse a la igualdad de 
oportunidades para todos. Ello pasa por eliminar la pobreza en sus formas 
más extremas, pero no se queda allí. Hay al menos tres líneas estratégicas que 
pueden contribuir a este objetivo. La primera opera sobre el individuo a fin 
de crear las condiciones básicas de sobrevivencia. Se trata en este caso de pro
veer la satisfacción de las necesidades básicas de salud, educación y vivienda. 
Este camino de aumento del capital humano ha sido promovido con intensi
dad variable a lo largo de la historia de la región y se asocia en la actualidad 
con las prescripciones por focalizar el gasto social en favor de los grupos más 
pobres. Con ello se logra homogeneizar en la base las posibilidades de com
petir. Pero aún desde esta perspectiva individual y prescindiendo de las con
diciones de acceso determinadas por otros factores ajenos al individuo, sólo 
se piensa en el acceso al nivel mínimo. 

El propósito debería ser más ambicioso y dotar además de las condicio
nes para ascender. Esto puede verse por ejemplo en el caso de la educación, 
donde la propuesta actual es el énfasis en el nivel primario y en la erradica
ción del analfabetismo. Ambos objetivos son de primera prioridad pero re
sultan insuficientes pues la competencia por trabajos mejor remunerados de
manda mayor conocimiento que saber las funciones elementales. Requiere, 
para comenzar, estudios que superan el nivel primario pues el grado de esco
laridad casi universal alcanzado en la región ya excede ese umbral. Requiere 
asimismo, conocimientos que permitan operar en un mundo tecnológico di
ferente que va desde la familiarización con los computadores, al trabajo espe
cializado con flexibilidad de conocimiento. Lo mismo ocurre en el campo de 
la vivienda donde la satisfacción de la necesidad de habitación, no puede ha
cerse teniendo en cuenta sólo ese objetivo básico. Proveer vivienda en zonas 
apartadas de los centros urbanos que marginan a los beneficiarios de las opor
tunidades ocupacionales o a sus hijos del sistema educacional, no contribu
yen a integrarlos a la sociedad sino todo lo contrario, a pesar de su loable 
objetivo. Ello lleva a pensar simultáneamente en otras dimensiones como por 
ejemplo, la ubicación geográfica y el sistema de transporte. 

Una segunda línea estratégica es la creación de empleo. No basta generar 
el capital humano capaz de competir si simultáneamente no se crean mayores 
oportunidades de trabajo. Pero al igual que en el caso anterior, si bien la prio
ridad absoluta es dar ocupación al que carezca de ella, esto no basta. La his
toria reciente ilustra como se puede disminuir el desempleo creando trabajos 
precarios, mal remunerados y sin futuro. Esta solución es mejor que la cesan
tía, pero no asegura el tránsito ascendente en el sistema. Para ello se requiere 
el traslado a puestos mejores o la posibilidad de que los trabajos actuales evo
lucionen. Debe notarse, que a diferencia del pasado existe conciencia crecien
te de que las posibilidades de movilidad ocupacional no están necesariamente 



vinculadas al carácter de dependencia dd empleo, sino más bien al íipo de 
ocupación. Se puede progresar como asalariado o como trabajador indepen
diente. 

La tercera línea estratégica muy común en las discusiones latinoamerica
nas de las décadas anteriores a la crisis parece hoy día olvidada. Se trata de 
asegurar que los frutos del progreso se traduzcan en una mejora de la canti
dad y calidad del consumo de los pobres. Ello se relaciona con la estructura 
de producción y el sistema de precios, ya que la modernización que sólo re
sulta en producción para consumo sofisticado a altos precios, sólo contribu
ye a hacer más estructural el modelo de exclusión. De hecho la evolución eco
nómica de los países hoy día desarrollados muestra con claridad que es ésta 
la vía necesaria, sino la más importante, para homogeneizar la sociedad. El 
acceso creciente de los estratos más bajos a los bienes y servicios modernos 
excede la concepción minimalista de satisfacción alimentaria, pues ¡as deman
das sociales no pueden distinguir entre las necesidades biológicas y aquéllas 
que reflejan la participación en el estilo de consumo vigente. Basta reflexio
nar sobre cómo se han ido incorporando los bienes que antes eran considera
dos como suntuarios (radios, televisores y otros artefactos) en las canastas de 
consumo popular y como éstos disputan las prioridades familiares con aque
llos bienes considerados como básicos. Aún más, no debe perderse de vista 
que es en los propios bienes de consumo habitual donde la modernización 
ha tenido efectos mayores. 

La desaparición de estos temas de la agenda es producto de la aceptación 
acrítica del modelo de mercado e implícitamente supone que si se evitan las 
anomalías más extremas (la pobreza, entre ellas) la homogeneización del con
sumo se producirá de manera automática. Ello no es así en un mercado con 
alta desigualdad distributiva y con estructuras de producción concentradas 
y requiere volver a pensar en las políticas industriales, comerciales y fiscales 
desde esta perspectiva. Este repensar en áreas claves de políticas debe recono
cer también que el modelo económico ha cambiado y que s¡ algo, el Muro 
augura una consolidación del mayor grado de apertura comercial y de una 
menor intervención directa por parte del Estado. 

El segundo tema es de carácter político y se refiere a las alianzas requeri
das para implementar políticas antipobreza. Si se descarta la opción autorita
ria en favor de los pobres (y de los ricos) a costa de los grupos medios, se 
requiere buscar los consensos en base a los intereses comunes entre grupos 
medios y pobres. El problema pasa a ser, al igual que en lo económico, de 
distribución y no exclusivamente de pobreza (J. Nelson, 1989 y 1990). 

Varios factores sustentan la necesidad de esta búsqueda de alianzas. Por 
un lado, ya argumentamos que la propuesta convencional antípobreza impli
ca un conflicto grupos medios-pobres ante la necesidad de protección de los 



grupos de mayores ingresos para Ja acumulación. Por otro lado, la década pa
sada ilustra con claridad que los grupos medios fueron fuertemente afectados 
por la crisis y las políticas de ajuste. En muchos casos, aún más que los po
bres. Su grado de organización y capacidad de presión política es mayor que 
la de los pobres, con lo cual la implementación de políticas que no cuenten 
con su acuerdo tienen limitadas posibilidades de éxito. La percepción del con
flicto distributivo por parte de los grupos medios no es la impuesta por la 
estrategia antipobreza, sino más bien ía que se deriva de ía distribución ine
quitativa del costo del ajuste o la demanda desproporcionada de los banque
aos internacionales. La pobreza se visualiza como un problema de largo pla
zo, mientras que sus pérdidas de ingresos y de status social se asocian a la 
inequidad distributiva. 

En este contexto resulta ilusorio pensar que el proyecto antipobreza puede 
reunir el apoyo popuJar mayoritario. Se requiere identificar los intereses co
munes entre pobres y grupos medios y promover aquellas políticas que bene
fician a ambos. Ejemplos de este tipo de acciones se pueden ver en el campo 
social o en el de la infraestructura de transporte, comunicaciones o de regadío 
en zonas agrícolas. La focalización extrema además de ser técnicamente difí
cil de instrumentar, puede en muchos casos resultar políticamente no aconse
jable. Esta alternativa estratégica puede resultar técnicamente menos eficien
te y requerir más tiempo en la lucha antipobreza, Pero ello no es necesaria
mente así si se acompaña con la búsqueda de recursos, sea a través de la redis
tribución más ambiciosa de ingresos (reformas tributarias o de otro tipo), o 
bien porque eí acceso a mayores recursos externos o un mejor manejo de ¡os 
compromisos de la deuda externa permiten un crecimiento más acelerado. 

Cuanto más rápido se reconozca que el camino sugerido en la actualidad 
no es consistente con un proceso de modernización para todos, mayor será 
la flexibilidad adicional con que se podrá contar tanto en el campo nacional 
como internacional. En lo internacional, porque obligará a repensar la con-
dicionalidad, el monto de recursos disponibles y los mecanismos para enfren
tar el problema de la deuda. En lo nacional, la velocidad para avanzar en de
mocracia dependerá también de la capacidad de incorporar a los grupos de 
mayores ingresos que constituyen los sectores empresariales al proyecto redis-
tributivo. De hecho para estos sectores el desafío mayor es tomar conciencia de 
que el llegar a un nivel superior de desarrollo tiene beneficios pero también 
costos, y que ambos deben ser compartidos. Sólo así el modelo será viable. 
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Capital Humano, 
Innovación Tecnológica 

y 
Gestión Empresarial 

La intensidad de la crisis a lo largo de los años ochenta 
ha supuesto el desplazamiento de algunas preocupaciones 
por temas básicos y de largo plazo, que tradicionalmente 
han formado parte de las estrategias de desarrollo, y su 
sustitución por la preocupación prioritaria por la gestión 

coyuntural y de corto plazo. 
En ese contexto, Juan Carlos Tedesco analiza la situación 
educativa en la región latinoamericana —destacando el 

impacto provocado por el deterioro de la situación 
económica que se manifiesta en la evolución de los 

indicadores normalmente utilizados— desde el punto de 
vista de los mecanismos de gestión asociados a los 

desafíos futuros que se concretan en tres niveles 
diferentes: el político, el económico y el pedagógico. 

Ennio Rodríguez llama la atención sobre las causas y las 
consecuencias del retraso tecnológico de América Latina 
y expone las condiciones para el cierre de dicha brecha 

desde el punto de vista de los distintos niveles de 
actuación (nivel macroeconómico - políticas públicas; 

nivel microeconómico - toma de decisiones empresariales 
y nivel mesoeconómico - trayectorias tecnológicas 

seleccionadas). 



Esta sección se cierra con el trabajo de Bernardo 
Kliksberg, quien confronta los cambios y las nuevas 

tendencias de la gerencia empresarial en los países más 
desarrollados con el estilo gerencial tradicional en 

América Latina, señalando las direcciones más 
promisorias para la necesaria adecuación de la cultura 

empresarial a los rápidos cambios del entorno económico 
internacional. 
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Juan Carlos Tedesco 

Estrategias de Desarrollo y Educación: 
Eí Desafío de fa Gestión Pública 

La educación vuelve a ser considerada una prioridad en 1a agenda de dis
cusiones sobre estrategias de desarrollo. Este hecho es particularmente visible 
en los países desarrollados, donde los problemas que afectan a los sistemas 
educativos y las alternativas para enfrentarlos han dejado de ocupar exclusi
vamente la atención de los especialistas para atraer la de los dirigentes políti
cos, los medios de comunicación de masas y, por supuesto, las familias. 

¿Cuál es la novedad en este debate? Alguien podría decir, con razón, que 
la educación siempre fue considerada una prioridad tanto en las políticas pú
blicas como en las estrategias familiares. Sin embargo, un rápido análisis his
tórico de las diferentes concepciones desde las cuales se interpretaron y —en 
cierta medida— se orientaron ías decisiones sobre política educativa permiti
rá distinguir algunos cambios significativos. 

Al respecto, existe consenso en distinguir al menos tres grandes paradig
mas que se corresponden con tres períodos históricos diferentes en ías rela
ciones entre educación y desarrollo social K 

En el primero de ellos, cuya vigencia alcanzó hasta comienzos del siglo 
XX, ía educación fue concebida como una actividad sistemática, efectuada 
desde la escuela y orientada a formar a las personas en su condición de ciuda
danos. El liberalismo de fines del siglo XIX y el proceso de consolidación de 
los estados nacionales enfaíizaron una acción educativa destinada a incorpo
rar a todos los individuos en marcos y códigos culturales comunes y ejercer 
sus derechos cívicos elementales. 

Consolidado el proceso de formación de la ciudadanía y en el contexto 
de las exigencias de la reconstrucción de postguerra, el modelo liberal fue reem
plazado por un paradigma que concebía la educación a partir de su contribu
ción al aumento de productividad de la fuerza de trabajo. La metáfora de la 
formación del ciudadano fue reemplazada por ía metáfora de ios recursos hu
manos y las decisiones educativas fueron procesadas y evaluadas como deci
siones de inversión de capital 

Una vez resueltas ías demandas de ía reconstrucción y en eí contexto de 
una creciente rigidez del mercado de trabajo, la educación comenzó a ser con-

1 Un análisis más detallado de este tema puede verse en JUAN C. TÍOÉSCQ, El Desafia Educativo, ca
lidad y democracia. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1989, cap. 1. 



siderada como un mero aparato reproductor ya sea de la estructura jerarqui
zada de la fuerza de trabajo, ya sea de la constelación de valores asociada 
a dicha jerarquía. 

Actualmente, en cambio, el escepticismo acerca del papel de la educación 
en el crecimiento económico y en la vigencia de patrones políticos democráti
cos parece superado. En su lugar, asistimos al diseño y difusión de un enfo
que (ya que parece prematuro hablar de un nuevo modelo o paradigma) que 
otorga a la educación (más específicamente, a la escuela) un papel significati
vo en la explicación de los logros de aprendizaje de los alumnos y que enfati-
za la necesidad de analizar el papel de la educación en el proceso de desarro
llo desde una perspectiva más integral que en eí pasado. Por un Jado, QSÍ€ en
foque se apoya en la revalorización del modelo tradicional que ponía el acen
to en el rol político de la educación. La formación del ciudadano, tanto en 
los países que estén tratando de consolidar procesos democráticos como en 
los de mayor nivel de desarrollo, donde los actores tienden a obtener crecien
tes grados de autonomía, constituye un factor desde el cual se generan fuertes 
demandas sobre la tarea educativa. Estas demandas incluyen desde las clási
cas propuestas de formación en el respeto a los derechos humanos y la paz 
hasta las más actuales preocupaciones por rebrotes racistas, defensa de las mi
norías y protección ambiental. Pero al mismo tiempo, este nuevo enfoque ad
vierte que la necesidad de fortalecer las capacidades productivas de ias perso
nas ha adquirido actualmente una importancia crucial. El mundo del trabajo 
se ha complejizado en forma notoria y la actividad productiva se articula ca
da vez mk estrechamente con la actividad mtdcQtuah por un Jado, la produc
ción requiere mayores niveles de logro en determinadas capacidades humanas 
como la creatividad, la inteligencia, la selección de información; por el otro, 
la actividad productiva no sólo consume conocimientos, sino que los produ
ce. Por esta razón, actualmente, una educación desligada del mundo del tra
bajo no sólo es regresiva desde el punto de vista económico sino ernpobrece-
dora desde la perspectiva del desarrollo integral de la personalidad individual 

Las modificaciones en los paradigmas a partir de los cuales se analiza el 
papel de la educación también reflejan cambios en la concepción del propio 
proceso de desarrollo. En este sentido, la modificación más importante con
siste en concebir los que ahora se denominan «factores humanos» y sus pro
ductos (información, creatividad, inteligencia, etc.), desde una perspectiva sis-
témica. En este sentido, las personas y sus capacidades comienzan a ser con
sideradas como eí objetivo dd desarrollo y como factor centra/ de las estrate
gias para lograrlo. 

Esta somera y muy esquemática visión del proceso seguido por el pensa
miento educativo responde a la situación de íos países capitalistas avanzados, 
particularmente a los europeos. En América Latina, en cambio, el debate edu-



cativo no ha alcanzado ni la prioridad ni la articulación que se aprecia en 
dichos países. Los modelos mencionados tuvieron una vigencia parcial y fue
ron reemplazados sin que los problemas a los cuales estaban respondiendo 
hubieran sido resueltos. La explicación de esta desarticulación ha sido objeto 
de abundante literatura. Sin embargo, ías explicaciones tradicionales deben 
ser reevaluadas en función del nuevo contexto creado por la crisis y por las 
estrategias diseñadas para salir de ella. 

En CSÍQ sentido, existe consenso en reconocer que la crisis no puede ser 
analizada como un fenómeno exclusivamente externo, es decir, independiente 
de los rasgos propios del estilo de desarrollo vigente en la región antes de la 
crisis. La revisión de las características de dichos estilos, a la luz de los resul
tados de la crisis, permite apreciar que uno de los rasgos más notorios del 
pasado ha sido la significativa distancia que ha existido entre la capacidad 
expresiva —entendida como capacidad para formular propuestas y resolver 
retóricamente los problemas— y la capacidad para producir resultados. El foco 
de análisis de este artículo será, en consecuencia, el análisis de la situación 
educativa regional desde el punto de vista de los mecanismos de gestión aso
ciados a ios desafíos futuros. 

E\ Impacto de la Crisis sobre la Educación 

La crisis ha provocado, obviamente, un severo retroceso en los logros edu
cativos de América Latina. Desde este punto de vista, es importante señalar 
que el impacto de la crisis no ha sido similar en todas las regiones2. Los da
tos sobre gasto público destinado a educación por habitante permiten apre
ciar, por ejemplo, que durante el período 1980-1986, tanto en los países desa
rrollados como en algunas regiones en desarrollo (Asia y Estados Árabes), 
se produjo un aumento de la inversión en educación. El retroceso afectó sola
mente a los países de África y de América Latina y el Caribe, donde las mag
nitudes se redujeron en forma significativa (ver Cuadro 1), 

La disminución del gasto público en educación está acompañada, además, 
por una sensible disminución de la capacidad de las familias tanto para asu
mir privadamente íos costos de la educación como para garantizar ías condi
ciones materiales de vida a sus hijos que permitan aprovechar la oferta edu
cacional existente. Como resultado de este conjunto de factores podríamos 

2 Para una evaluación del impacto de la crisis a nivel internacional, véase JACQUES HALLAK, Investing 
in theFuture, seWng educabonal priorities in ¡he devebping world. UNESCO/liep/Pergamon Prees, 1990. 
Para el casg de América Latina, FERNANDO RHMERS, Deuda externa y financt'amiento de la educación; su 
impacto en Latinoamérica. OREALC/UNESCO, Santiago de Chile, 1990. 
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144 

508 

138 

63 

39 

27 

141 

595 

141 

60 

52 

27 

CUADRO 1 

GASTO PUBLICO EN EDUCACIÓN POR HABITANTE 

(En dólares; a precios corrientes) 

~~ 1980 1985 1986 

Total mundial 144 

Todos los países desarrollados 471 

Países árabes 113 

América Latina y Caribe 88 

Asia (excepto países árabes) 38 

Todos los países en desarrollo 29 

África 33 20 15 

FUENTE: UNESCO, Statistical Yeatbook, 1988. 

identificar cinco fenómenos como los principales efectos de la crisis en el sec
tor educativo: 

(i) En primer lugar, el incremento de los índices de repetición y fracaso 
escolar, especialmente en la escuela básica. De acuerdo a estimaciones de la 
Unesco basadas en informes oficiales, entre 1975 y 1983 el número de repeti
dores en las escuelas primarias de América Latina ascendió de 5,7 millones 
a 8,5 millones de niños. Pero estudios recientes realizados con metodologías 
más complejas, señalan que estas cifras estarían subestimando significativa
mente la magnitud del problema3. No es éste el lugar ni el momento para 
un análisis detallado de los indicadores de la repetición escolar. Baste decir, 
sin embargo, que América Latina constituye hoy en día la región en el mundo 
con mayores tasas de repetición escolar y que este fenómeno se concentra — 
desde el punto de vista social— en los sectores pobres, rurales y marginales 
urbanos y desde el punto de vista pedagógico, en los primeros grados de la 
escuela básica, es decir, directamente vinculado al aprendizaje de la lectura 
y la escritura. 

La magnitud de este fenómeno permite sostener que no se trata de un pro
blema exclusivamente pedagógico, sino que es el reflejo de una acumulación 
de carencias materiales, culturales y —por supuesto— educativas4. Pero el 

3 Véase ERNESTOSCHIFELBEIN, «Repetición: la última barrera para unlversalizar la educación primaria en 
América Latina», en OREALC/UNESCO Boletín del Proyecto Principal de Educación en América Latina 
y el Caribe, Núm. 18, Santiago, Chile, abril 1989. 

4 Véase JUAN C. TEDESCO, «Modelo pedagógico y fracaso escolar», en Revista de la CEPAL. Núm. 21, 
Santiago, Chile, diciembre 1983. 



punto sobre el cual corresponde enfaíizar en el contexto de nuestras discusio
nes es el que se refiere al bajo nivel de responsabilidad por los resultados con 
los cuales operan los sistemas educativos. Tasas tan altas de fracaso no suelen 
desencadenar respuestas orientadas a la solución del problema sino que — 
frecuentemente— la responsabilidad del fracaso es atribuida a la propia vícti
ma del proceso. 

(ii) En segundo lugar, los datos disponibles muestran que se ha produci
do una interrupción del proceso de incorporación de los hijos de familias de 
sectores populares a los niveles post-básicos del sistema educativo. Desde este 
punto de vista, los datos estadísticos muestran una visible disminución en el 
ritmo de expansión de la enseñanza media y superior. Desde Í980 en adelan
te, las tasas de crecimiento de los niveles medio y superior son cada vez más 
bajas en un número creciente de países. Con respecto a la enseñanza media, 
los datos referidos a América Latina indican un descenso en las tasas de cre
cimiento de la matrícula de 7,3 por 100 en el período 1960-1980 al 3,8 por 
100 en el período 1980-1986. Para la enseñanza superior, en el mismo perío
do, el descenso fue de una tasa de 10,4 por 100 a una tasa de 5,6 por 100. 
Estas cifras demuestran, por un lado, que se agotó el proceso de expansión 
«fácil» del sistema educativo vigente entre 1950 y 1980 y, por el otro, que para 
permitir el acceso de nuevos sectores sociales a la enseñanza media y superior 
serán necesarios cambios profundos en las condiciones de vida —empleo e 
ingresos— de dichos sectores. 

(iii) En tercer lugar, la crisis está provocando el aumento de la diferen
ciación interna del sistema educativo. Como se sabe, el deterioro en las condi
ciones materiales de vida afectó no sólo a los sectores que vivían en condicio
nes de pobreza antes de la crisis, sino también a importantes grupos pobla-
cionales que en eí pasado habían logrado acceso al consumo de ciertos bienes 
y servicios. Con respecto a la educación, este fenómeno se reflejó tanto en 
el aumento de la matrícula de los niveles medio y superior como en la expan
sión de la enseñanza privada. En la última década, y a pesar de las fuertes 
orientaciones privatizadoras, muchos países mostraron tendencias ai incremen
to de la matrícula escolar pública. Dichos aumentos fueron más significati
vos en el nivel preescolar y en los niveles medio y superior y reflejan el com
portamiento de capas medias que han perdido capacidad para asumir priva
damente los costos de la educación. En un contexto de fuerte reducción del 
gasto público en educación, el aumento de la matrícula del sector público es
tá asociado a una mayor diferenciación interna en el sistema educativo, don
de el sector público adopta características cada vez más masivas y el sector 
privado características cada vez más elitistas. 

Los puntajes en pruebas estandarizadas de rendimiento en la educación 
primaria, en la media docena de países que las utilizan, indican, por ejemplo, 



que los promedios de rendimiento en las escuelas que atienden a alumnos de 
niveles socioeconómicos bajos son equivalentes a la mitad, o a la tercera par
te, de los puntajes de las escuelas que atienden alumnos de niveles socioeco
nómicos altos. 

(iv) En cuarto lugar y estrechamente asociado al punto anterior, la crisis 
está asociada al deterioro de la calidad de la educación. El concepto de cali
dad de la educación es ambiguo y complejo. Sin embargo, es evidente que 
más allá de cualquier discusión teórica sobre el tema de la calidad y sobre 
las metodologías de medición de resultados, hay dos datos que avalan la hi
pótesis del impacto de la crisis sobre esta variable: el salario docente y la pro
porción del presupuesto educativo destinado a equipamiento, capacitación, 
infraestructura, libros de texto, etc. 

La reducción del poder adquisitivo del salario docente es un fenómeno 
generalizado en América Latina. Sus efectos son múltiples y bien conocidos: 
el abandono de la profesión por parte de los docentes más calificados, el ausen
tismo y la desmoralización creciente del personal de la educación, huelgas pro
longadas, etc. Entre otras consecuencias, estos fenómenos han provocado una 
sensible disminución en el tiempo de exposición al aprendizaje al cual tienen 
acceso los alumnos, que suele ser muy inferior al formalmente establecido en 
los calendarios escolares. Por otra parte, también es sabido que práetieamen-

U2 te en todos los países de la región el porcentaje del presupuesto destinado a 
salarios alcanza magnitudes cercanas al 90 por 100, dificultando cualquier ten
tativa de mejorar la calidad a través de inversiones en infraestructura, en equi
pos, en perfeccionamiento del personal y en innovaciones educativas. Esta si
tuación ya era particularmente deficitaria antes de la crisis. Un estudio efec
tuado sobre 66 países con datos cercanos a 1980 mostró que América Latina 
gastaba casi 9 dólares USA por año y por alumno de escuela primaria en ma
teriales de instrucción, frente a 92 dólares de los países industrializados5. El 
impacto de esta limitación es aún más grave en momentos de intenso cambio 
científico-técnico, donde el simple estancamiento implica retroceder. Dos as
pectos agravan la seriedad de este problema que estamos comentando. Por 
un lado, la ausencia de posibilidades de aplicar políticas de mejoramiento de 
la calidad en momentos de tan intenso cambio científico-tecnológico como 
el actual implica aumentar sustancialmente el grado de obsolescencia, de ais
lamiento, de distancia entre los aprendizajes que tienen lugar en la escuela 
y los aprendizajes socialmente significativos imprescindibles para la partici
pación social. 

5 B. FULLER. «Primary school quality in íhe third world», en Comparaíive Educational Review, Vol. 30, 
núm. 4, nov. 1986. 
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Pero por otro lado, es preciso considerar el efecto que tiene la larga dura
ción de la crisis. Largos períodos de tiempo sin mantenimiento, sin capacita
ción, sin posibilidades de atraer hacia la profesión docente a los mejores ta
lentos de la sociedad, provoca efectos irreversibles, cuya superación costará 
—más tarde— inversiones muy superiores de recursos y de tiempo. 

(v) Por último, es preciso mencionar una de las manifestaciones menos 
visibles pero más perversas de la crisis por la que atraviesa la región: la obli
gación de concentrar esfuerzos y energías en los problemas de coyuntura, aban
donando las decisiones de mediano y largo plazo, lugar donde se ubican las 
principales decisiones educativas. Esta conducta afecta tanto a los gobiernos 
como a las familias y también en este ámbito la larga duración de la crisis 
provoca efectos cuya superación será muy difícil y costosa. 

Tres Niveles de Análisis 

El somero diagnóstico sobre el impacto de la crisis, presentado en el pun
to anterior, no agota la descripción de la actual situación educativa. Contra
riamente a ciertas visiones simplificadoras que tienden a analizar unidimen-
sionalmente tanto la situación como las estrategias para enfrentarla, es preci
so asumir que estamos frente a una situación de enorme complejidad, en la 
cual es posible distinguir al menos tres niveles de análisis, que se correspon
den con tres ámbitos distintos de la crisis que afecta a las sociedades moder
nas: (i) el nivel político, donde la democratización y la diversificación de las 
demandas y de los canales de participación, es un aspecto fundamental. En 
este nivel la crisis del Estado-Providencia, y especialmente de sus estilos de 
gestión uniformes y masivos es la expresión más elocuente; (ii) el nivel eco
nómico, donde la crisis, asociada al endeudamiento externo, constituye —por 
su profundidad y duración— el fenómeno más importante para los países de 
América Latina y (iii) el nivel pedagógico, cuya crisis tiene manifestaciones 
anteriores a los fenómenos señalados más arriba y que se asocia estrechamente 
con la crisis de la cultura contemporánea. 

La presencia simultánea de estos tres niveles de análisis y de problemas 
plantea no sólo enormes desafíos teóricos, sino mucho más serias dificulta
des prácticas para el diseño y aplicación de políticas públicas. Es frecuente 
encontrar análisis político-administrativos que desconocen la especificidad del 
problema pedagógico o la viabilidad económica de sus propuestas; inversa
mente, es posible constatar cómo las estrategias económicas fracasan por la 
falta de mecanismos administrativos apropiados o ciertos postulados peda-. 
gógicos aparentemente correctos desde el punto de vista de las teorías del apren
dizaje son poco viables cuando se introducen en sistemas educativos masivos, 



con administraciones complejas y burocráticas. Por esta razón, si bien parece 
imprescindible distinguir el ámbito específico de problemas al cual nos referi
mos, es igualmente importante definir sus articulaciones con los restantes ni
veles. El reconocimiento de esta complejidad es una condición necesaria tan
to para una adecuada comprensión de los fenómenos como para su efectiva 
atención política. La unidireccionalidad de algunos diagnósticos suele estar 
en la base de propuestas que tienden a resolver todos los problemas con la 
simple fórmula de menos Estado y más mercado, independientemente deí con
texto socio-político, económico o cultural e independientemente del sector de 
actividad al cual nos refiramos. 

La Crisis del Estado-Providencia y la Reforma del 

Estado en los Países Avanzados 

Una de las características más importantes de la sociedad moderna es su 
capacidad para incorporar a toda la población en calidad de fuerza de traba
jo desde el punto de vista económico y de ciudadano desde el punto de vista 
político. Esta incorporación plena —a pesar de las desigualdades en la distri
bución de los beneficios y del carácter corporativo que asume la participa
ción política— constituye el punto de partida de la discusión sóbrela reforma 
del Estado en los países desarrollados. Desde este punto de vista, los países 
desarrollados se caracterizan por haber superado ía fase de constitución de 
los mercados nacionales y de satisfacción masiva de las necesidades básicas. 
Abora, en cambio, los ciudadanos son más autónomos, mantienen relaciones 
múltiples y dikrmc'mddiS con su medio ambiente y.demandan una atención 
personalizada a sus requerimientos y necesidades. La personalización de los 
servicios estimula demandas por calidad, que se expresan tanto en las activi
dades vinculadas con el crecimiento económico (capacitación, investigación 
científica y técnica, comunicaciones, etc.) como en los servicios asistenciales 
(salud, educación, previsión social, etc.). Esta situación se refuerza por la cre
ciente competencia internacional por conquistar mercados, que obliga a me
jorar permanentemente ios niveles de caíídad de ios productos. En síntesis, 
sea por la creciente competencia internacional o sea por la competencia polí
tica interna para satisfacer las demandas sociales, en los países desarrollados 
existe un consenso general sobre h necesidad de reformar el Estado con é 
objetivo de lograr mayores niveles de eficiencia. 

En este contexto, los procesos de reforma del Estado asumen el modelo 
dtl cliente como el paradigma de las relaciones sociales y ía metodología dt 
la estrategia empresarial como paradigma de la gestión política. 



La crisis del Estado en América Latina tiene lugar sobre bases muy dife
rentes a las que se aprecian en los países desarrollados. En América Latina, 
la conformación de mercados nacionales es un fenómeno reciente y precario. 
Para los propósitos de este análisis, baste con recordar que el número de per
sonas que viven en condiciones de pobreza creció de 110 miiiones en 1960 a 
119 millones en 1980, aunque en términos relativos se produjo un descenso 
del 51 al 33 por 100. A partir de 1980, y como efecto de la crisis, la pobreza 
creció tanto en términos absolutos como relativos: el número de personas po
bres aumentó a 158 millones, lo cual representa el 39 por 100 de la población. 
Este promedio regional oculta importantes diferencias entre países y, al inte
rior de los países, entre zonas rurales y urbanas. Sin embargo, a pesar de la 
heterogeneidad, es posible apreciar que más de un tercio de la población tiene 
una precaria incorporación al mercado y a la fuerza de trabajo6. 

La explicación de estos resultados alude, obviamente, al desempeño del 
Estado y de las políticas destinadas a satisfacer los requisitos de equidad so
cial. Al respecto, el efecto regresivo que han provocado numerosas políticas 
públicas vigentes hasta 1980 ha sido frecuentemente comprobado7. A dichos 
efectos, generados por el estilo concentrador y exciuyente del proceso de de
sarrollo vigente hasta 1980, se agregaron los nuevos problemas derivados tan
to de la crisis económica asociada al endeudamiento externo como de las nuevas 
condiciones generadas por la democratización política y el derrumba de hs 
experiencias autoritarias. 

Dicho sintéticamente, la crisis del estado-providencia derivada del excesi
vo financiamiento asistencia! se agudizó por la esíaíización dd pago de la deuda 
externa, asociada a funciones productivas del Estado o al ineficiente manejo 
de actividades productivas privadas. Dada la larga duración de la crisis, hoy 
ya es posible apreciar que el estado-populista ha sido desmantelado sin que 
por ello los problemas hayan sido superados. El gasto público se ha reducido 
en forma dramática, en un contexto donde los efectos recesivos de las políti
cas de ajuste impiden que otros sectores tengan capacidad para asumir la res
ponsabilidad asistencia! que garantizaba el Estado. No estamos, en consecuen
cia, ante procesos de reforma impulsados por la búsqueda de mayor eficien
cia y calidad en la prestación de los servicios sino, más dramáticamente, por 
el abandono de ciertas funciones que nadie está en condiciones de asumir8. 

6 PREALC/OIT, Deuda social: ¿qué es, cuánto es, cómo se paga? Santiago de Chile, 1988. 
7 Naciones U nidas, ¿Se puede superar la pobreza? Realidad y perspectivas en América Latina. San

tiago de Chile, Naciones Unidas, 1980. 
8 JUANC. POHTANTIERO, «La múltiple translarmación del Eslado latinoamericano", en Nueva imagen, Núm 

104, 1989 RICARDO CAñciOR. La desarticulación del pacto fiscal: una interpretación sobre la evolución del 
sector público argentino en las dos últimas décadas, Buenos Aires, CEPAL, 1989. 
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La gravedad del problema es mayor aún si se observa eme no sólo los ser
vicios privados no absorben la demanda insatisfecha por el servicio público 
sino que, al contrario, los efectos de la crisis estimulan una mayor demanda 
de servicios públicos incluso para sectores que ya habían logrado acceso a la 
cobertura privada y que han perdido capacidad para mantener dicha cober
tura. 

El contexto de democratización política en el cual tienen lugar estos pro
cesos agrega nuevos elementos. La democracia supone, en definitiva, la posi
bilidad real de resolver satisfactoriamente los conflictos provocados por la exis
tencia de demandas diferenciadas, a través de mecanismos de concertación 
y de acuerdo basados no sólo en un mínimo respeto por los intereses del otro 
sino en la posibilidad real de satisfacer las demandas. La severidad de la crisis 
provoca enormes dificultades para lograr dicha satisfacción y exacerba la pugna 
por la apropiación de los escasos recursos disponibles. Los estallidos sociales 
y la perduración de conflictos violentos en varios países de la región son un 
indicador del grado de tensión social en el cual se desarrollan los procesos 
de consolidación democrática. Las reformas del Estado orientadas ya sea a 
transferir la responsabilidad de ciertos servicios asistenciales a unidades loca
les sin recursos suficientes o directamente a manos privadas sujetas a las re
glas del mercado pueden —además de no resolver el problema— generar fuerte 
escepticismo y baja credibilidad acerca del valor de las fórmulas de gestión 
democrática orientadas a lograr mayores niveles de participación. 

La Crisis Global de la Educación: El Problema de los 

Valores 

El tema de la crisis de la educación ha sido un tema recurrente en la litera
tura pedagógica de, por lo menos, los últimos cincuenta años. Desde esta pers
pectiva la crisis no se percibe tanto como un problema de cobertura de los 
servicios sino como una crisis del proceso pedagógico mismo, entendido co
mo proceso de socialización de las nuevas generaciones por parte de los adul
tos. Para decirlo brevemente y utilizando las expresiones de H. Arendt9, es
ta crisis está asociada a una de las características centrales de la sociedad mo
derna: la crisis de la autoridad. La profundidad de este fenómeno es tal que 
ha afectado campos como el educativo, donde la autoridad había sido acep
tada como una necesidad natural, producto de la dependencia del niño con 
respecto a los adultos. 

9 H. ARENDT, La crise de la culture; buit exercises de pensée politique. París, Gallimard, 1989. 



No es éste el lugar para un análisis exhaustivo del problema de la autori
dad en la sociedad moderna y sus consecuencias sobre la educación. Para los 
fines de este artículo interesa destacar, sin embargo que, cuando nos referi
mos al rol del Estado y de los diferentes agentes de la acción educativa, esta
mos refiriéndonos a distintas formas de articular los mecanismos de sociali
zación de las nuevas generaciones. El control de estos mecanismos y agentes 
de socialización constituye, en consecuencia, un factor de enorme relevancia 
política. Las discusiones de fines del siglo XIX entre el Estado y la Iglesia 
acerca del papel educador de ambos fue, precisamente, una discusión acerca 
del control de los mecanismos de socialización secundaria. En la sociedad mo
derna este debate se produce sobre nuevas bases, donde la escuela (y el maes
tro) han perdido relevancia desde el punto de vista de su rol socializador. Los 
agentes socializadores se han diversificado y el papel de las empresas, los me
dios de comunicación de masas, las asociaciones e instituciones de la socie
dad civil es cada vez más significativo. En cierta forma, si se compara la si
tuación actual con la vigente a fines del siglo pasado, podría sostenerse que 
se ha producido una inversión en los roles: mientras en el pasado la escuela 
era la portadora de contenidos socializadores dinámicos frente a los agentes 
tradicionales (la familia y la Iglesia), actualmente la escuela es percibida co
mo un agente que difunde contenidos obsoletos frente al dinamismo de los 
medios de comunicación y de las instituciones de la sociedad civil. La dife
renciación que existe entre estos agentes (que, en el marco de estrategias pri-
vatizadoras de la oferta escolar, tiende a trasladarse también a la escuela) cons
tituye una de las razones por las cuales actualmente la pugna por obtener ac
ceso al conocimiento socialmente más valioso se traduce en una lucha por 
ocupar los lugares donde dicho conocimiento se produce y se distribuye. 

En las sociedades capitalistas avanzadas este debate tiene lugar en el mar
co de una relativamente alta articulación entre los valores vinculados a la pro
ducción y los valores vinculados al consumo: la sociedad promueve el consu
mo en niveles cuya capacidad de producción está en condiciones de absorber. 
En los países en desarrollo, en cambio, estos problemas asumen un significa
do diferente. Por un lado, los niveles de articulación valorativa son muy ba
jos 10. La difusión de valores de consumo que superan ampliamente la capa
cidad de producción es una realidad común a los países en desarrollo, y sus 
efectos destructores sobre los procesos de acumulación son muy fuertes. Por 
otro lado, los nuevos valores de consumo y las demandas correspondientes 
se introducen de manera abrupta, sin que los problemas y demandas del pa
sado hayan sido totalmente superados. 

10 ALAIN TOURAINE, Actores sociales y sistemas políticos en América Latina. Santiago de Chile, PRE ALC. 
1987. 



La pérdida de autoridad es, en estos casos, no sólo generacional sino so
cial Los jóvenes del mundo subdesarrollado perciben que sus maestros no 
dominan los aspectos más significativos de la cultura contemporánea y que 
su sociedad como tal, no participa de la creación de dichos aspectos. Los ries
gos de alienación y colonialismo cultural se reactuaíizan y es por elío que — 
hoy más que nunca— las opciones tienden a radicalizarse: o se produce un 
proceso de integración al mundo moderno en condiciones de fuerte depen
dencia cultural o se abren opciones de aislamiento C2LSÍ total, sólo posibles 
con fuertes componentes autoritarios. 

El análisis de la socialización en torno a dos valores fundamentales para 
ias estrategias de desarrollo de ios países de América Latina puede ilustm 
esta situación: la austeridad y la solidaridad. 

La austeridad ha sido un valor central en los procesos de acumulación ca
pitalista clásicos, tanto en ios países occidentales como orienta/es. Pero, ¿có
mo socializar a las nuevas generaciones en la austeridad cuando todos los men
sajes que se difunden a través de los agentes socializadores incitan al consu
mo y cuando los procesos inflacionarios y de especulación financiera de cor
to plazo desalientan conductas austeras? Las pautas de consumo en países 
de América Latina, con fuertes desequilibrios en la distribución de los ingre
sos, permite que en los sectores de ingresos medios se difunda un patrón de 
consumo similar al de sociedades con niveles de ingresos muy superiores. «Los 
13 millones de brasileños y los 7 millones de mexicanos cuyo ingreso medio 
es de 10.000 dólares anuales hacen suyo y difunden un patrón de consumo 
calcado de las sociedades avanzadas, acomodando para elío la infraestructu
ra física, energética y de comunicaciones. Los 52 millones de brasileños o los 
28 millones de mexicanos con un ingreso medio anual por habitante de 350 
dólares están excluidos en buena medida de cst^ patrón de consumo, pero no 
constituyen un impedimento para que el patrón de desarrollo responda a esta 
aspiración de las élitesu. En contextos de este tipo, los portadores del men
saje de la austeridad enfrentan la alternativa de parecer obsoletos y, por lo 
tanto, no creíbles, o imponer su mensaje por la vía autoritaria de cancelar 
la difusión de mensajes antagónicos. 

El segundo ejemplo lo constituye la socialización dentro de valores de so
lidaridad. Dado el actual contexto de escasez de recursos y de democratiza
ción política, donde la concertación de intereses constituye la fórmula de re
solución de conflictos más apropiada, la socialización en valores y actitudes 
solidarias se convierte en un requisito básico dei éxito de estos procesos. Sin 
embargo, las tentativas de este tipo chocan con la promoción del éxito indivi-

11 f. FAJNZYLBER, Industrialización en América Latina, de la «caja negrg» al «casillera vado». Santiago 
de Chile, CEPAL, 1989. 
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dual como paradigma de la conducta y la competitividad como motor del éxito. 
En contextos de esíe tipo, ía difusión de k solidaridad aparece vinculada más 
a estrategias de supervivencia que a estrategias de crecimiento, con lo cual el 
valor queda asociado a un conjunto de situaciones negativas o, al menos, no 
rige en los ámbitos más dinámicos de la sociedad, 

El problema de los valores está ocupando actualmente cada vez mayor aten
ción en los debates sobre políticas públicas y estrategias de desarrollo. Varias 
razones explican esíe fenómeno. Desde una perspectiva muy general, la im
portancia de los valores está asociada al mayor reconocimiento de la dimen
sión cultural en los procesos de desarrollo; pero en un nivel más específico, 
este tema está asociado a la relevancia creciente del problema ético en los pro
cesos económicos y en la gestión pública. La enorme gravitación económica 
del narcotráfico, la corrupción como fenómeno social cada vez más generali
zado en la administración de políticas públicas y la especulación financiera, 
han sido variables cuyo impacto en los resultados de las estrategias de desa
rrollo no puede seguir siendo considerado en forma marginal. Es probable 
que se deba a Main Mine el mérito de haber llamado la atención sobre este 
problema con mayor énfasis12. El postulado central de su trabajo es que Jos 
«contrapoderes» que tradicionalmente atemperaban la dominación del capi
tal se han debilitado o han desaparecido. Sin el contrapeso del socialismo, 
ni del poder sindical ni de la noción de pecado, el mercado no tiene límites 
a su dinámica; en este contexto, los riesgos de producir desequilibrios que ame
nacen la propia estabilidad del capitalismo vuelven a ser muy altos. Invertir 
en la ética, termina diciendo Mine, es la mejor inversión para el futuro. Pero, 
desde ía perspectiva de este artículo, la pregunta es ¿qué gestión para la difu
sión de valores? ¿Es posible adoptar una política para los valores o éste es 
un ámbito que debe quedar librado a la espontaneidad de las necesidades so
ciales? Las experiencias históricas recientes indican qnt las políticas (entendi
das como diseños explícitos para formentar ciertos valores) están destinadas 
al fracaso. Sólo aquellos valores que tienen vigencia real en las relaciones so
ciales dan contenido al proceso de socialización de las nuevas generaciones. 
El problema radica en definir modelos de gestión de las instituciones escola
res que promuevan un doble movimiento: hacia afuera, incentivando la aper
tura del mundo escolar al medio que lo rodea: el mundo del trabajo, el medio 
ambiente natural, las instituciones comunitarias, ios medios de comunicación 
de masas. Pero este movimiento hacia afuera no será exitoso sin fortalecer 
los valores vinculados a la producción de resultados en el proceso específico 
de enseñanza-aprendizaje: creatividad, cRps.áddLd pzm resolver problemas, para 
seleccionar información, para participar en las decisiones y para trabajar en 
equipo. 

12 A I « N MINC, L'argent fou. París, B. Grasset, 1990. 



Gestión Estratégica y Crisis 

A partir del análisis efectuado hasta aquí, es posible sostener que en las 
condiciones de los países en desarrollo, particularmente aquéllos más afecta
dos por la deuda externa, el papel del Estado se ubica tanto en el origen del 
problema como en el principio de la solución. Es cierto que fenómenos tales 
como el manejo ineficiente de los fondos públicos, el carácter regresivo de 
muchas políticas de asignación de gastos y ía desarticulación entre servicios 
y capacidad financiera, han estado presentes antes del endeudamiento y que, 
además, actuaron en la propia lógica que llevó a la crisis. Pero las consecuen
cias de ía crisis son de íal naturaleza que provocan una situación social donde 
nuevamente se genera una altísima demanda de asistencia social pública para 
resolver ya no sólo los problemas «normales» de las políticas sociales sino 
un significativo conjunto de problemas urgentes de supervivencia. 

Desde este punto de vista, lo peculiar del actual momento es la coexisten
cia de procesos de diferenciación y procesos de desigualdad social Desde el 
ámbito del proceso de diferenciación, se presentan situaciones vinculadas a 
la presencia de sectores sociales con capacidad para efectuar demandas sofis
ticadas que requieren una atención personalizada. Este ángulo del problema 
se incrementa con la internacionalización de los hábitos culturales y de con
sumo, que afecta no sólo a los sectores sociales que tienen capacidad para 
satisfacerlas sino al conjunto de la población. Pero desde el proceso de aumento 
de la desigualdad, la crisis genera demandas de sobrevivencia que estimulan 
acciones masivas para su solución. 

La coexistencia de procesos de diferenciación y de desigualdad presenta 
—desde el punto de vista de las políticas sociales— un riesgo evidente: esta
blecer un funcionamiento dual donde las demandas de los sectores pobres sean 
atendidas a través de programas masivos y las demandas de los sectores me
dios y altos a través de acciones personalizadas. En el caso del sector educati
vo, como también en los programas de salud, este funcionamiento dual se ex
presa en el carácter público o privado de los programas y sus diferencias en 
términos de calidad de los resultados ha sido comprobada reiteradamente. Na
die puede suponer, bajo el pretexto de la necesidad de atender necesidades 
masivas, que la atención personalizada es menos necesaria en los servicios des
tinados a sectores de bajos recursos que en los servicios para población de 
altos recursos. En el caso de la educación, por ejemplo, son numerosas y di
versas las evidencias acerca de las peculiaridades con las cuales los niños pro
venientes de familias de bajos recursos enfrentan las exigencias del proceso 
de aprendizaje. 

El desafío de ía política social consiste, precisamente, en lograr incorpo
rar a las acciones públicas el dinamismo que caracteriza a la concepción es-



tratégica vigente en los servicios privados. En los servicios privados, este di
namismo se obtiene a través de la competencia y se asume que la pugna por 
conquistar mercados es una condición necesaria para la existencia del espíri
tu estratégico13, En el caso de la educación, esta competencia sólo se produ
ce parcialmente en algunos segmentos superiores áá sistema o entre sectores 
sociales con «poder de compra». Programas de alfabetización, de educación 
básica y de capacitación dirigidos a sectores pobres sólo tienen al Estado co
mo agente disponible para responder a las demandas. Si bien existen organis
mos no-gubernamentales y organizaciones voluntarias (partidos políticos, sin
dicatos, etc.) que actúan en este terreno con un dinamismo creciente, su capa
cidad para resolver los problemas en forma masiva es muy limitada y necesi
tan apoyo estatal permanente. 

Si bien la «competencia» no puede ser el factor regulador y dinamizador, 
no cabe duda que es preciso confrontar la actividad educativa con algún fac
tor externo. Desde este punto de vista, es posible postular que el dinamismo 
sólo puede provenir de la mayor calificación de las demandas. Permitir mayo
res grados de control de los procesos y de los resultados por parte de los desti
natarios (padres, organizaciones de la comunidad, docentes, etc.), e implemen-
tar sistemas eficientes de información al público, constituyen elementos cen
trales para introducir una dinámica diferente en la gestión de políticas educa
tivas públicas. Pero ía aplicación de estos criterios supone modificar la es
tructura de la administración educacional, pasando cuotas cada vez mayores 
de actividades al sistema de administración por programas, a través de con
tratos de servicios, en lugar del sistema regular de administración. 

No caben dudas que ya no es posible seguir insistiendo en estrategias ho
mogéneas para alcanzar objetivos de cobertura universal. Lo «mismo para 
todos» termina siendo «todo para unos pocos». La aplicación de estrategias 
diferenciadas constituye un criterio necesario para el logro de objetivos de
mocráticos, ya que la homogeneidad está en los productos y no en los proce
sos. Si el problema se ubica en el logro de resultados homogéneos a través 
de estrategias diferenciadas y el fortalecimiento de las demandas es concebi
do como un objetivo importante para el logro de mayores niveles de dinamis
mo y responsabilidad por los resultados, el diseño de instrumentos eficaces 
de evaluación de resultados y compensación de diferencias constituye un as
pecto central del rol de Estado14. 

Al respecto, es necesario enfatizar que la evaluación de resultados no pue
de estar desligada de las posibilidades de acción sobre dichos resultados. Di-

13 ALAIN BIENAYMÉ, «¿Cómo puede aprovecharse la estrategia empresarial en el planeamiento de la edu
cación?», en Perspectivas, Vol. XIX, riúm. 2, 1989. 

14 Un mayor desarrollo de este tema puede verse en JUAN CARLOS TEOESCO, «El rol del Estado en la 
educación», en Perspectivas, Vol. XIX, núm. 4, 1989. 
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cho en oíros términos, lo imporíaníe es medir aquello sobre lo cual se puede 
actuar. Este principio constituye un eje central en la definición de sistemas 
de informaciones para los sectores sociales en general y para el educativo en 
particular. Muchos sistemas de información resultan inoperantes no porque 
midan cosas superfinas en sí mismas sino porque son superfluas desde el punto 
de vista de las posibilidades de utilización de dicha información. 

¿Cuáles Pueden Ser las Estrategias de Cambio? 

La discusión sobre estrategias es una discusión basada en características 
específicas de cada país. En definitiva, el éxito de una estrategia depende de 
su grado de adecuación a características locales. Lo exitoso en un contexto 
puede no serlo en otro. Sin embargo, hay trts limas de acción que han sido 
reiteradamente mencionadas por su validez general y que pueden servir de base 
para la definición de las orientaciones de largo plazo en las decisiones educa
tivas. 

La primera de ellas se refiere a la necesidad de definir una nueva jerarquía 
de prioridades en la asignación de recursos. Desde esta perspectiva, es impor
tante garantizar no sólo una cuota significativa de recursos financieros para 
la educación, sino su estabilidad en el tiempo. Obviamente, la asignación de 
recursos estables a los programas educativos dependerá del resultado de las 
políticas macroeconómicas en términos de crecimiento global y de control an-
íiinflacionario. Pero si bien estos factores son necesarios, ía experiencia his
tórica demuestra que no son suficientes. Paradójicamente, asistimos en la úl
tima década del siglo XX a los mismos debates que tuvieron lugar a fines del 
siglo XIX, cuando algunos políticos de h educación postulaban h necesidad 
de crear mecanismos de asignación de recursos que garantizaran la estabili
dad a través de la independencia de situaciones políticas de corto plazo: fon
dos escolares permanentes, creados en base a porcentajes sobre determinados 
impuestos, mecanismos de ajuste por incrementos de matrícula, etc. En este 
sentido, la independencia del financiamiento educativo con respecto a la co
yuntura política debería estar acompañada del diseño de mecanismos efica
ces de control socíaí del uso de los recursos. 

La prioridad a la educación en la asignación de recursos no implica asu
mir que la escasez dejará de existir. La restricción será una constante en el 
futuro próximo y una de las exigencias centrales de la administración educa
tiva será, sin duda, la identificación de estrategias de bajo costo15. Al res-

15 AMA M. CORVALÁN (comp.), El financiamiento de la educación en periodo de austeridad presupues
taria. Santiago de Chile, OREALC/UNESCO, 1990. 



pecto, parece pertinente agregar una observación que resume, en cierta for
ma, ía experiencia adquirida en estos años y consiste en reconocer que ía ne
cesidad de identificar estrategias de bajo costo no significa identificar el bajo 
costo con el objetivo de la estrategia. Esta observación traduce, en lenguaje 
un poco más sofisticado, k vieja sabiduría popular según k CUBI lo barato 
sale caro y resulta particularmente pertinente para la adopción de estrategias 
basadas en la utilización de tecnologías de información (educación a distan
cia, enseñanza de la computación, etc.), que requieren de fuertes inversiones 
iniciales y cuyas economías se aprecian en el mediano y largo plazo. 

La segunda línea de acción se refiere a la necesidad de fortalecer la capa
cidad de adaptación rápida a necesidades cambiantes en materia de recursos 
humanos. Desde este punto de vista, la orientación central con respecto a la 
estructura de los sistemas de acción educativa sería la de establecer amplios 
márgenes de acción para los actores e introducir fórmulas de evaluación que 
permitan efectuar los ajustes necesarios y permanentes. Si aígo es seguro en 
el futuro es que los cambios serán frecuentes y rápidos. En ese contexto, es 
fundamental diseñar instrumentos eficaces de evaluación que permitan ac
tuar antes que ios problemas se consoliden y resu/te imposible resolverlos sin 
altos costos sociales y financieros. En este sentido, las fórmulas de descentra
lización constituyen una vía fértil para mayores grados de pertinencia y de 
responsabilidad por Jos resultados. Sin embargo, especialmente en contextos 
sociales tan heterogéneos y desiguales como los de América Latina, es preciso 
insistir en que los mecanismos de compensación tienen tanta importancia co
mo los de descentralización. 

En tercer lugar y estrechamente asociado al punto anterior, son necesarias 
respuestas más concertadas a las necesidades educativas. Para garantizar la 
libertad de acción de un mayor número de actores serán necesarios mayores 
niveles de organización y de información. Desde este punto de vista, es preci
so enfatizar la necesidad de fortalecer los sistemas de información al público 
acerca de la situación educativa. Las estrategias no pueden seguir concentra
das exclusivamente en modificar ia oferta escolar. Para que ía oferta escolar 
cambie en un sentido pertinente, para que satisfaga necesidades sociales rea
les, es necesario que existan fuertes y más calificadas demandas por educa
ción. 

Un Requisito Previo: Eí Acuerdo Educativo Nacional 

Por último, es preciso referirse a una precondición de los procesos de re
forma deJ Estado, qut ha sido definida en algunos trabajos recientes como 
un nuevo pacto fiscal o, desde un punto de vista más global, un acuerdo bási-



co entre los diferentes sectores sociales, económicos y políticos sobre el cual 
iniciar los procesos de cambio y desarrollo. 

El punto de partida de esta propuesta es doble: por un lado, la conciencia 
de la gravedad de la crisis y del riesgo de ruptura de las bases mismas de la 
organización social. Desde esta perspectiva, se advierte la necesidad de colo
car ciertos aspectos de la acción social fuera de la pugna cotidiana. Así como 
la lucha contra la inflación puede ser el objeto de un consenso básico inme
diato en materia económica, la atención universal a la infancia en los aspec
tos sanitarios y educativos puede constituir un punto importante de los con
sensos sociales básicos alrededor de los cuales todos los sectores asuman su 
cuota correspondiente de compromiso. Por otro lado, el acuerdo está estimu
lado por razones más prácticas de gobernabilidad. La ejecución de políticas 
sociales —en particular de políticas educativas— demanda periodos de tiem
po que superan los períodos gubernamentales. La estabilidad en ciertas polí
ticas parece ser una condición necesaria para obtener resultados. En el pasa
do, la estabilidad estuvo frecuentemente asociada al autoritarismo y, por lo 
tanto, a bajos niveles de legitimidad. Se trata, por el contrario, de encontrar 
fórmulas de estabilidad democrática, sólo posibles sobre la base de consen
sos legítimos desde el punto de vista de sus contenidos y de su proceso de 
elaboración. 

Una rápida mirada a la historia reciente de América Latina muestra una 
paradoja que mueve a la reflexión final de este artículo. Durante las décadas 
de crecimiento (1950-1980) existieron bases materiales para este consenso. Desde 
el punto de vista político, en cambio, el consenso no era posible. Existían fuer
zas que negaban la posibilidad misma del acuerdo y planteaban la guerra co
mo única solución. En la década de los ochenta, en cambio, las bases mate
riales para el acuerdo están seriamente deterioradas, pero existen condiciones 
políticas muy propicias para lograrlo. ¿La austeridad y la escasez serán un 
marco más propicio que la abundancia para obtener el consenso?. 
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Introducción 

Los cambios tecnológicos pueden clasificarse en tres tipos: 1) los margi
nales que ocurren dentro de una trayectoria tecnológical, 2) los radicales que 
originan nuevas trayectorias tecnológicas y 3) los revolucionarios que modifi
can tanto las técnicas de producción como la organización social de esa pro
ducción. De acuerdo con esta concepción de las revoluciones tecnológicas, 
Hoffman y Kaplinsky (1988) han propuesto una división de la historia indus
trial en tres períodos. 

En la Primera Revolución Industrial el papel preponderante no correspon
dió a la introducción de nuevas técnicas, sino a nuevas formas de organiza
ción de la producción que revolucionaron los niveles de productividad. Fue 
la organización de los talleres con las técnicdLS conocidas, pero con trabajo 
asalariado y nuevas formas de control del proceso de producción. 

La Segunda Revolución Industrial se caracterizó por la introducción de 
maquinaria en la producción, de modo que el proceso de trabajo pasó a de
pender de la línea de montaje y no de las habilidades del trabajador. Se aumen
taron las posibilidades de control y de división del trabajo y se hizo posible 
la producción en gran escala. Esta Revolución fue la introducción de nueva 
tecnología. No obstante, las condiciones sociales y sindicales y de tamaño de 
los mercados determinaron que en los Estados Unidos su difusión fuese más 
exitosa que en Europa. 

En la Tercera Revolución las nuevas técnicas sólo son un aspecto. Es más, 
países que se han adelantado en su introducción, no necesariamente logran 
los avances esperados en productividad. Las condiciones sociales y la reorga
nización empresarial y sindical son condiciones previas para que la nueva tec
nología tenga su impacto. 

Este trabajo se basa en RODRÍGUEZ. E.: «La endogenización del cambio tecnológico» En SUNKEL 
0.: El desarrollo desde dentro. Un enfoque neoeslructuralista. México, Fondo de Cultura Económica (en 
prensa). 

1 NELSON Y WINTER (1974) definen «trayectoria tecnológica» como un conjunto de reglas de decisión 
que tes firmas adopten con respectó a las características detalladas dé sus productos y procesos. Estas 
reglas de decisión tecnológica se espera que presenten una estabilidad en el corto plazo y que sean simi
lares para las firmas que operan con la misma tecnología. Esto significa que existen restricciones que limi
tan el rango de opciones tecnológicas que se' le presentan a las firmas la mayor parte del tiempo. 



El potencial tecnológico surge de las innovaciones en el almacenamiento, 
procesamiento y transmisión veloz y a bajo costo de la información. Los nú
meros, alfabetos y sistemas de decisión simple se pueden reducir a sistemas 
binarios (combinaciones infinitas de 1 y 0). Así innumerables sistemas de in
formación y decisión se pueden interconectar pues operan sobre la base de 
una lógica común. 

Los beneficios de la nueva tecnología requieren que las distintas partes de 
la organización industrial de una planta o empresa trabajen con una lógica 
común. El diseño, la producción y la administración se realizan con ayuda 
de computadoras. La nueva Revolución opera sobre la introducción de siste
mas interconectados. Eí aspecto organizativo es fundamental. Se trata de lo
grar flexibilidad de grandes complejos industriales para producir, en el me
nor tiempo posible, los bienes de calidad que pueden conquistar los merca
dos (especializadón flexible). Se requiere una relación muy estrecha entre mer-
cadeo, diseño y producción. La lógica común y el procesamiento rápido y a 
bajo costo de información y de sistemas simples de decisión permiten una in
tegración de procesos dentro de las empresas y de éstas con su entorno, en 
la medida en que éste haya incorporado los avances en el procesamiento de 
la información. 

Las gmnÚQs empresas diseñadas para aprovechar las ventajas de la Segun
da Revolución Industrial deberán transformarse enormemente para partici
par de la Tercera. La producción en masa ha dejado lugar a la flexibilidad. 
El eje pasó de consideraciones de oferta (máxima producción de productos 
poco diferenciados) a la demanda (flexibilidad en la adaptación a los nichos 
de mercado). 

El cambio en el proceso de trabajo para lograr la flexibilidad requiere un 
mayor control de éste por parte de los trabajadores. Esto significa revertir la 
tendencia hacia una reducción de las destrezas requeridas y del control ejerci
do por los propios trabajadores. La lógica de la línea de montaje bajo con
ceptos de administración «tayloristas», que fueron característicos de la Se
gunda Revolución Industrial, se asentaban sobre relaciones conflictivas entre 
el capital y el trabajo. Por el contrario, las nuevas tecnologías reintroducen 
la capacidad de decisión a ios trabajadores con el objetivo de aumentar h 
flexibilidad y mejorar el control de calidad. Las relaciones obrero-patronales 
no pueden, en estas nuevas circunstancias, basarse en el conflicto. El cambio 
en el proceso de trabajo es ád conflicto a la concertados 

El período anterior, en los países industrializados se caracterizó por con
flictos en el proceso de trabajo, pero que tenían una solución macroeconómi-
ca. Eí iceynesianismo permitía un manejo de la economía suficiente para lo
grar un pacto social. Niveles cercanos al pleno empleo, salarios crecientes y 



una expansión del estado benefactor. No parece haber un retorno posible a 
esta lógica. Las nuevas tecnologías imponen la ausencia del conflicto laboral 
como requisito para su introducción exitosa, y la creciente interconexión eco
nómica y financiera han degradado la efectividad de los instrumentos de po
lítica keynesianos. El pleno empleo depende de la competividad internacio
nal y ésta, a su vez, de la adopción de las reformas sociales y tecnológicas. 

Elementos del Rezago Tecnológico 

Enfrentar el problema del rezago tecnológico debe plantearse en una serie 
de dimensiones, que involucran muchas instituciones además dd mercada La 
mezcla particular de responsabilidades institucionales en el proceso de cam
bio tecnológico depende de la sociedad en cuestión, sin embargo, algunas ge
neralizaciones son posibles, que incluso apuntan a una caracterización del cen
tro y la periferia. Los países desarrollados se caracterizan por: 

1) El mercado tiende a perder importancia como institución responsable 
del cambio tecnológico. Los fallos del mercado en las transacciones de tecno
logía y la naturaleza de la competencia cuando la tecnología no sólo no está 
dada, sino que constituye la base misma de esa competencia, han llevado a 
una mayor importancia institucional de las otras dos instituciones principales 
(las empresas y el estado). 

2) La relación entre la ciencia y la tecnología es cada vez más estrecha. 
A la tecnología moderna se le caracteriza por estar basada o relacionada con 
la ciencia. La pretensión de dos subsistemas con alguna independencia pierde 
validez crecientemente. La división del trabajo entre responsabilidades públi
cas, en el caso de la ciencia básica, y privadas, con su sistema de regulación 
e intervención, como por ejemplo ias patentes, en las aplicaciones, tiende a 
perder sentido. 

3) La I y D tiene lugar dentro de las empresas y se orienta a relacionar 
la ciencia y la tecnología de una manera regularizada, sistemática y en una 
escala cada vez mayor y sus objetivos pueden ser tanto innovaciones de pro
ceso como productos nuevos o mejorados. 

4) No obstante, la intervención pública en el proceso de innovación a tra
vés de políticas explícitas se justifica precisamente por esos fallos del merca
do: «La socialización de algunos de los riesgos e incertidumbre de la innova
ción técnica es difícil de evitar átbido a la presión de la competencia mun
dial, las externalidades y factores de escala en la I y D, y las consecuencias 
adversas del «laissez innover». Tal socialización, sin embargo, acarrea la res
ponsabilidad de desarrollar una política nacional de innovación científica y 
técnica de carácter explícito antes que implícito» (Freeman, 1982, p. 26). 



La argumentación en favor de la intervención es analíticamente simple. 
En el área tecnológica los beneficios o costos sociales tienden a diverger de 
los privados, por lo que para elevar el bienestar general son convenientes di
versas formas de intervención. Coombs, eí al (1988) plantean ocho argumen
tos que justifican políticas públicas para los casos en los que los beneficios 
sociales superan a los individuales: 

a) La escala de la inversión de capital o en I y D requerida por industrias 
basadas en nuevas tecnologías, especialmente las de vanguardia, pueden so
brepasar la capacidad financiera de las firmas o su nivel de tolerancia al ries
go. Los instrumentos posibles pueden incluir desde crédito subsidiado hasta 
la creación de empresas públicas. 

b) La construcción de ventajas comparativas en sectores de vanguardia 
o la reconversión de sectores rezagados para que puedan enfrentar la compe
tencia internacional también se ha argumentado para poner fondos a disposi
ción de las empresas. 

c) En las áreas de importancia estratégica para la sociedad es posible que 
las empresas individuales no se beneficien de realizar una inversión en cam
bio tecnológico, pero que ésta sea conveniente desde el punto de vista social 
(energía, transportes, telecomunicaciones, etc.). 

d) En la mayoría de los campos, la inversión en investigación básica sólo 
produce dividendos en el largo plazo, lo que puede hacer que las firmas indi
viduales tiendan a preferir gastar en investigación aplicada. Los fondos pú
blicos para h investigación básica se hacen necesarios. 

e) Hay áreas de la investigación básica que difícilmente conducen a la 
innovación, sino que más bien proveen la infraestructura que influye en el tra
bajo de los inventores, ingenieros e investigadores industriales. Las empresas 
no tienden a invertir en este tipo de investigación, lo que hace necesaria la 
presencia pública. 

f) En sectores en ios que abundan las pequeñas unidades, como puede 
ser la agricultura, las empresas individuales pueden no tener la capacidad fi
nanciera o las habilidades para realizar I y D, y el mercado en general puede 
no generar los incentivos para que se realicen estas actividades. 

g) En el área de salud pública generalmente se acepta que el mercado 
no debe ser el único proveedor de los servicios ni de la I y D, aunque existen 
sectores como el de los producios farmacéuticos, que en los países desarrolla
dos son dominados por las firmas privadas. 

h) La octava área es defensa. 

Otro importante campo de la intervención pública se refiere a ios casos 
en los que los costos sociales superan a los individuales (externalidades nega-
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tivas). En principio, se podrían utilizar impuestos y subsidios para eliminar 
0 reducir efectos no deseados, así como la generación de suficiente informa
ción para que los consumidores puedan elegir con la conciencia de las posi
bles consecuencias negativas. No obstante, puede ser menos costoso y más 
eficiente introducir regulaciones que afecten las actividades contaminantes, 
las condiciones de seguridad de los trabajadores, los requisitos sanitarios y 
de seguridad de los productos, etc. 

En los países de la periferia el balance institucional es diferente: 

1) Las empresas realizan poca I y D, concentrada principalmente en la 
adaptación y modificación de tecnología importada, que se ha denominado 
1 y D informal o implícito y con un carácter artesanal por la ausencia de una 
actividad sistemática y diferenciada de las demás actividades de la firma (Sá-
bato y Mackenzie, 1988, p. 224). 

2) Las políticas nacionales de ciencia y tecnología, en la mayoría de los 
casos, no han trascendido la promoción de las actividades científicas, sin ve
lar porque éstas se transformen eventualmente en innovaciones. 

3) En consecuencia, a pesar de sus fallas, la principal institución del cam
bio tecnológico tiende a ser el mercado. En vista de que, como es dato conoci
do, una proporción abrumadora de la I y D, tiene lugar en los países centrales 
y, consecuentemente, allí se originan las innovaciones, es del mercado inter
nacional de donde se sirven principalmente las firmas de la periferia para mo
dificar sus técnicas. Debe mencionarse, sin embargo, que la especificación y 
control sobre las importaciones de tecnología es una de las áreas en las que 
ha habido desarrollos interesantes en América Latina (Sábato y Mackenzie, 
1988, capítulo 7). 

Queda planteado entonces que una de las razones del rezago tecnológico 
que caracteriza a la periferia puede residir en la distinta combinación institu
cional de los agentes del cambio tecnológico. Se depende del mercado para 
los cambios más importantes en la tecnología de los sectores productivos, y 
los esfuerzos endógenos más significativos de las empresas no trascienden los 
cambios adaptativos y las políticas explícitas no han logrado vincular el desa
rrollo científico con las innovaciones. De modo que la capacidad de los secto
res productivos de la periferia de competir sobre la base de nuevos productos 
o procesos (el elemento más dinámico del capitalismo según Schumpeter) es
tá limitada tecnológicamente por su incapacidad innovadora. Es decir, los pro
ductos de exportación de la periferia deben competir por precio, y la compe
tencia en los mercados internos tiende a basarse en precios o en arreglos oli-
gopólicos. Por lo tanto, la lógica de la supervivencia empresarial depende re
lativamente menos de la innovación en procesos y productos, lo que hace in
necesario que desarrollen una labor de I y D sistemática, organizada y 



diferenciada. En el círculo vicioso del subdesarrollo no tiene cabida la inno
vación. 

Esta concepción es consistente con ia teoría dei «ciclo del producto» de 
Vernon (1966). Según esta teoría los nuevos productos tienden a originarse 
en los países de altos ingresos, debido a la existencia de demanda y las destre
zas para producirlos. El país innovador los exporta a otros países de mgmos 
elevados, los que eventualmente llegarán a producirlos y si son más eficientes, 
incluso podrían revertir la dirección del flujo de comercio. Conforme el pro
ducto «madura» su producción se vuelve más estándar y es posible transferir 
la tecnología a los países de bajos salarios. En esta etapa es posible que el 
comercio internacional sea de los países de salarios bajos hacia los países de 
salarios altos2. 

El análisis del cambio tecnológico precedente explicaría por qué en los paí
ses de altos salarios existen «las destrezas para producir nuevos productos», 
que son, a su vez, la condición para la generación de nuevos productos. Estas 
destrezas dependen de la labor sistemática y organizada de las empresas en 
I y D y de las políticas públicas que socializan algunos de los riesgos del pro
ceso. 

Tanto la discusión precedente sobre el cambio tecnológico como el del ci
clo del producto son a su vez consistentes con la hipótesis primigenia de la 
CEPAL sobre la distribución desigual de los frutos del progreso técnico en 
el comercio internacional entre el centro y la periferia. 

Si se acepta como objetivo el cerrar la brecha tecnológica, se requiere ade
más modificar las estrategias innovadoras de las firmas. Esto significa modi
ficar el entorno y ios incentivos que éstas enfrentan y promover explícitamen
te el desarrollo de las habilidades de gestión tecnológica. 

Sin intentar explicar las razones microeconómicas por las que las empre
sas siguen estrategias de innovación diferentes, Freeman (1982) tipifica estas 
estrategias y señala algunos de los requisitos que deben estar presentes para 
que las firmas tengan éxito al seguirlas3. Los siguientes son los tipos de es
trategia posibles: 

Estrategia ofensiva: Una estrategia de innovación ofensiva pretende lograr 
el liderazgo técnico y de mercado mediante la introducción de nuevos pro
ductos antes que los competidores. Para lograr sstc liderazgo será necesario 

2 VERNON (1971) revisó su teoría a partir del desarrollo de las empresas transnacionales y el cierre de 
la brecha en los ingresos entre Estados Unidos y el resto (sic) del mundo. Esto establece la posibilidad 
de que la introducción de un nuevo producto sea concebido y planeado como una operación global des
de el inicio. 

3 COOMBS. et al (1988) identifican un factor cultural propio de las firmas que puede estar asociado 
con sus estrategias innovadoras. 



un uso muy intensivo de la investigación en la firma, capaz de generar la in
formación científica y técnica que no está disponible y de conducir la innova
ción hasta el punto de. lanzar el nuevo producto al mercado. 

Estrategia defensiva: Un innovador defensivo puede poner tanto énfasis 
en la I y D como el ofensivo, la diferencia radica en la naturaleza y momento 
de las innovaciones; voluntaria o involuntariamente no ocupan el primer lu
gar en la innovación, pero la siguen de cerca. 

Estrategias imitadoras o dependientes: Las estrategias imitadoras siguen 
de lejos a los innovadores ofensivos y defensivos y utilizan tecnologías bien 
establecidas. Deberán basarse en ciertas ventajas con respecto a los innova
dores predecesores, tales como un mercado cautivo o menores costos. Su I 
y D tendrá un carácter adaptativo dirigido a innovar en procesos que puedan 
reducir los costos. 

Una estrategia dependiente acepta un papel subordinado con respecto a 
una firma más fuerte, depende de sus clientes para las especificaciones de los 
nuevos productos y técnicas. La firma dependiente se vincula con sus clientes 
mediante subcontratos o subsubcontratos. 

Estrategias tradicionales y oportunistas: La diferencia entre una estrategia 
tradicional y una dependiente radica en la naturaleza del producto. La tradi
cional se aplica a casos de productos que difícilmente sufren alguna modifi
cación, mientras que las firmas dependientes deben cambiar sus productos 
en respuesta a solicitudes externas a la firma. Las tradicionales no sufren pre
sión del mercado para cambiar su producto. 

La estrategia oportunista hace referencia a las posibilidades que los «ni
chos» de mercado pueden brindar a empresarios imaginativos en contextos 
de rápido cambio, que pueden no requerir 1 y D ni diseños complejos. 

Las empresas de la periferia tienden a seguir estrategias de innovación tra
dicionales o dependientes, lo que les impide ingresar al mercado de sus pro
ductos en las fases iniciales de sus respectivos ciclos. Sus estrategias de super
vivencia dependen de ventajas en costos y no están basadas en su I y D. 

La relación entre ciencia y tecnología está lejos de constituir una corres
pondencia directa. Es una interrelación compleja y llena de externalidades. 
Si bien es cierto que el conocimiento científico está relativamente disponible 
mundialmente, la realidad es que el acceso a los resultados de la investigación 
básica está parcialmente vinculado con el grado de participación (Price y Bass, 
1969). Existe un sinnúmero de barreras que impiden beneficiarse del conoci
miento científico existente; entre éstas Freeman (1982, p. 174) ha mencionado 
las culturales, educativas, políticas, nacionales, geográficas y de propiedad co
mercial. 



No obstante, los esfuerzos de los países latinoamericanos por fortalecer 
sus sistemas científicos se toparon con una incapacidad de articularse con las 
empresas. Esta brecha se origina en las estrategias innovadoras de las firmas 
en la periferia, que no dependen de su liderazgo en el mercado en la introduc
ción de nuevos productos originados en su capacidad innovadora endógena. 
No hay demanda de desarrollos científicos porque no hay empresas innova
doras ofensivas ni defensivas. Los objetivos empresariales de gestión tecnoló
gica se mantienen dentro de marcos estrechos de adaptación tecnológica4. 

El Cierre de la Brecha Tecnológica 

Cerrar la brecha tecnológica para un país de h periferia requiere e) desa
rrollo de una infraestructura científica y tecnológica altamente desarrollada 
que le dé acceso a la investigación original. Pero para convertir este potencial 
en productos se necesitan firmas con estrategias innovadoras idóneas, para 
lo que es necesario depender menos del mercado como mecanismo de cam
bio tecnológico. Pero es difícil que las firmas por sí solas hagan este tránsito 
sin un entorno adecuado de estímulos. Deberán promoverse los núcleos de 
gestión tecnológica, pero en un ambiente macroeconómico que dicte una ra
cionalidad para estrategias innovadoras. 

Las políticas públicas 

Las políticas públicas (nivel macro), deberán estar dirigidas a consolidar 
sistemas científicos y tecnológicos y, primordialmente, a articular las capaci
dades científicas con los sectores productivos, en el marco de decisiones de 
largo plazo de especialización de la producción y de decisiones en cuanto a 
la agresividad de ías estrategias de innovación que se pretende lograr en ías 
distintas líneas de especialización. Se trata de decidir, con un horizonte estra
tégico, la capacidad innovativa que se quiere promover por sector para, con 
un criterio selectivo, promover los programas de gestión tecnológica ydt di
fusión de innovaciones. Se trata de decidir en cuáles sectores se van a promo
ver para generarles el entorno adecuado. 

El país que con mayor éxkú na logrado cerrar la bmha tecnológica ha 
sido el Japón, por lo que se amerita una breve referencia del caso. 

4 En su conocido análisis de la musiría rmetalmecamca en Sur America KATZ encontró que aún Us 
dos empresas más exitosas de Brasil en su muestra operaban en campgs en los que la irontera tecnológi
ca no había tenido saltos siqnificativos en los años recientes, lo que les había permitido acercarse a los 
niveles internacionales de productividad (KATZ. 1980) 
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Una interpretación del desarrollo de Japón que se ha propuesto, es que 
tránsito de una proporción significativa de empresas de estrategias tecnoló-
cas tradicionales hacia estrategias imitativas y luego defensivas y ofensivas, 
.plica su éxito. La política nacional japonesa ha sido diseñada para facilitar 
te tránsito (Freeman, 1982). Las políticas del gobierno han sustentado los 
fuerzos de los administradores al nivel de las firmas (Alien, 1981 y Peck y 
aison, 1982)5. 

En el poderoso Ministerio de Comercio e Industria (MITI) el grupo más 
iportante tiene a su cargo el seguimiento de los desarrollos tecnológicos múñ
ales y hace recomendaciones a la industria sobre las tendencias futuras y 
s consecuencias para ésta (Freeman, 1982, p, 222). De acuerdo con estos ana-
>is y los criterios para el desarrollo nacional se recomendaron los sectores 
tratégicos que han ido evolucionando de acuerdo con la evolución de Japón 
de la economía mundial. Estos sectores han contado con un fuerte apoyo, 
je incluye una gran variedad de instrumentos que van desde recomendacio-
;s directas a las empresas sobre los productos y áreas a desarrollar hasta cré-
ito subsidiado. 

Los criterios nacionales para seleccionar los sectores estratégicos y de ésta 
lanera construir las ventajas comparativas, sin permitir que éstas fuesen de-
nidas por la competencia internacional de acuerdo con las ventajas compa
sivas existentes, han sido los siguientes (Sáez, 1988)6: 

1) Elasticidad-ingreso: Los sectores con mayor elasticidad-ingreso, de tal 
lanera que ante el aumento del ingreso mundial, no se generase una tenden-
ia a la declinación de los términos del intercambio para los productos secc
ionados. 

2) Progreso tecnológico relativo: Los sectores en los que la competiüvi-
ad podría aumentar más rápidamente si se daba un mayor cambio tecnoló-
ico. 

3) Eslabonamientos («ünkages»): Los sectores con mayores eslabonármen
os con el resto de la economía. 

4) Empleo: Los sectores con mayor potencial de generación de empleo. 

El peso de los distintos criterios se ha ido modificando con el transcurso 
del tiempo. En los años cincuenta los sectores recomendados fueron las in
dustrias básicas como el acero y la petroquímica que se caracterizaban por 

5 No obstante, la rápida industrialización en Japón se vio acompañada de una vertiginosa degrada
ción del ambiente y de otras consecuencias negativas para el estilo de vida de los japoneses (FREEMAN. 
1982, p. 184}. 

6 En América Latina el trabajo de RODRÍGUEZ Y MORALES (1989) plantea una serie de criterios para de
finir las actividades estratégicas y las complementarias para el programa de reconversión industrial. Estos 
criterios son aplicados luego al sector industrial. 



su uso intensivo del capital y por ser tecnologías, en ese entonces, de vanguar
dia. Entre las que hacían un uso intensivo en trabajo se seleccionaron la in
dustria del automóvil, la electrónica y la maquinaria. Además de estas políti
cas selectivas, la política industrial también intervenía en áreas como el co
mercio internacional, en la corrección de desequilibrios en las relaciones en
tre empresas grandes y pequeñas, etc. 

En los años SQtmtSi el énfasis se trasladó a ías empresas con un importante 
componente de I y D y de alto valor agregado, como las máquinas-herramientas 
y los equipos para oficina entre otros. Finalmente, en los ochenta la prioridad 
la otorgaron a las industrias p e utilizan las tecnologías de vanguardia para 
competir en la frontera del avance tecnológico. 

La política tecnológica inicial se basó en la importación de tecnología, con 
el objetivo expreso de desarrollar la capacidad autónoma para mejorarla y 
alcanzar a los Estados Unidos en la aplicación de las mismas tecnologías. Una 
de las políticas empleadas para promover la adaptación de tecnologías fueron 
las acciones directas del MITI para coordinar la formación de asociaciones 
conjuntas de I y D. Estas asociaciones se iniciaron por iniciativa gubernamental 
y tuvieron, además, apoyo financiero público. Su objetivo era conocer las tec
nologías importadas y difundirlas a las empresas (Yoshikawa, 1988, p. 8)7 . 
Para asegurar la difusión de las innovaciones se empicaban otros instrumen
tos tales como el crédito subsidiado. 

Luego se puso un mayor énfasis en la I y D y fue posible avanzar hacia 
estrategias innovadoras ofensivas y defensivas. No obstante, se subrayó ía im
portancia permanente de importar las tecnologías de vanguardia, pues nin
gún país puede razonablemente esperar mantenerse como líder en todos los 
campos, por lo que las habilidades adapíaíivas siguen siendo centrales. Se de
duce además, que es crucial indentificar la combinación de productos y pro
cesos en los que se está pretendiendo modificar la estrategia innovadora para 
lograr el cambio de las estrategias más elementales a las más sofisticadas. El 
peso relativo entre estrategias más ofensivas o dependientes, para mencionar 
sólo los dos extremos, se puede ir modificando en el tiempo. 

En América Latina ha habido esfuerzos importantes para analizar y ha
cer más eficiente el proceso de importación de tecnologías. Como punto de 
partida, ésta no debe ser indiscriminada sino sujeta a objetivos y condicio
nes. Sábato y Mackenzie (1988, pp. 221-222) señalan los elementos que deben 
ser tomados en cuenta al importar tecnología, para así conocer sus caracterís-

7 Uno de los éxitos más comentados de una de estas asociaciones es el logrado en la industria de 
los semiconductores, qug jugó un papel importante en el éxito de la industria japonesa de los semiconduc
tores (YOSHIKAWA. 1988, p. 8). 



ticas y poder introducir los cambios necesarios para importar la tecnología 
más conveniente. 

Una forma de intervención importante que ha sido destacada por Sábato 
y Mackenzie (1988, p. 243) se refiere al proteccionismo tecnológico cualitati
vo. Este se basa en el uso de los instrumentos de política económica para ge
nerar incentivos para que las empresas utilicen tecnología nacional. En parti
cular, un instrumento muy potente es el poder de compra del sector público; 
éste puede dar preferencia a las firmas locales de ingeniería y consultoría y 
a la producción local, e incluso puede fomentar el desarrollo de la capacidad 
tecnológica para suplirle un bien o servicio. 

El nivel microeconómico 

El nivel microeconómico incluye los programas de gestión tecnológica, con 
el objetivo de desarrollar la capacidad de involucrar la variable tecnológica 
efectivamente en la toma de decisiones empresariales. En el caso de Costa Ri
ca la endogenización de la variable tecnológica en la toma de decisiones em
presariales se ha enfocado mediante dos programas: (a) el programa de ges
tión tecnológica que está orientado a crear núcleos de gestión en las activida
des estratégicas mediante un apoyo intensivo a las empresas seleccionadas, 
financiado con recursos de Naciones Unidas; y (b) un sistema de crédito sub
sidiado a los proyectos de innovación tecnológica en las áreas prioritarias me
diante un crédito del Banco Interarnericano de Desarrollo (Doryan, 1989 y 
Machado y Doryan, 1989). 

El nivel mesoeconómico 

En el nivel mesoeconómico, de acuerdo con criterios de agregación tecno
lógica, se deberán plantear las estrategias correspondientes a determinadas 
trayectorias tecnológicas que se deseen, o no, incorporar dentro de la econo
mía, de acuerdo con las estrategias de innovación pertinentes. De esta discu
sión están surgiendo importantes conclusiones de política que pueden orien
tar decisiones a un nivel de agregación intermedio entre la firma y la macroe-
conomía. La agregación tecnológica permite realizar recomendaciones sub-
sectoriales, o incluso algunas que cruzan distintos sectores, como por ejem
plo, aquéllas referidas a la difusión de las innovaciones a partir de los 
microcircuitos. El objetivo sería crear las condiciones para el aprovechamien
to de determinadas oportunidades tecnológicas que, a su vez, definen posibi
lidades de conductas innovadoras para las firmas. 



Dentro de estas acciones subsectoriales ameritan destacarse, a modo de 
ejemplo, los esfuerzos japoneses por desarrollar capacidades de I y D y las 
estrategias de difusión de innovaciones por subsectores. También se puede plan
tear la necesidad de desarrollos organizacionales que trasciendan la empresa, 
pero sin que incluyan, necesariamente, políticas públicas. Como ejemplo se 
pueden citar las bolsas de subcontratación y las organizaciones que promue
ven el control de calidad, la metrología y la normalización. 

Estas tres dimensiones (microeconómica, mesoeconómica y de políticas 
públicas) de la estrategia requieren un diagnóstico del potencial actual de los 
sistemas productivos, científicos y tecnológicos y de una prospección del cam
bio tecnológico a nivel mundial, para determinar el posible impacto en la es
tructura productiva potencial según distintos escenarios de especialización. 
La especificación de la estrategia debe incluir una discusión del formato ins
titucional idóneo para alcanzar los objetivos propuestos, especialmente en 
cuanto a las distintas estrategias innovadoras que se espera fomentar en tra
yectorias tecnológicas seleccionadas, en muchos casos en forma de una com
plejidad creciente. 

Organización social para el cambio tecnológico 

Las consecuencias antes apuntadas en materia de organización institucio
nal para el cambio tecnológico y las estrategias y políticas adquieren una rele
vancia y sentido especial una vez que se introducen las características de la 
revolución microelectrónica y las innovaciones biotecnológicas8. 

Las consecuencias de esta Tercera Revolución demandan procesos de cam
bio social mucho más profundos que los indicados en los puntos precedentes; 
se trata de plantearse cuáles son las características de la organización social 
de la producción de acuerdo con el objetivo explícito de obtener las máximas 
ventajas de las nuevas tecnologías. Las condiciones para definirla productivi
dad en una sociedad han trascendido las consideraciones microempresariales, 
mesoeconomicas y de políticas públicas para incluir la organización misma 
de la sociedad. La flexibilidad, capacidad de adaptación y la concertados se
rán requisitos de país desarrollado. La concertación incluye una serie de di
mensiones: entre empresas de un mismo subsector, entre los sectores público 
y privado y entre las organizaciones de los trabajadores y las empresariales, 
tanto a nivel social como al de la empresa o planta mismas. 

8 Para un análisis de las consecuencias de las innovaciones biotecnológicas para la agricultura tropi
cal, véase RODRÍGUEZ, E. y WEISLEDER. S. (1989). 
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De acuerdo con la argumentación precedente, los países de América Lati
na se encontraban en una situación de rezago tecnológico con respecto a la 
Segunda Revolución Industrial; la brecha hoy incluye además la Tercera. Las 
incógnitas que esto plantea incluyen considerar las condiciones necesarias para 
«brincar etapas» e intentar la Tercera Revolución, o si será inevitable realizar 
primero la Segunda Revolución. 

Sin pretender una respuesta satisfactoria, algunas consideraciones que pue
den ser tomadas en cuenta son: 

1) En vista de las diferencias tan radicales en el proceso de trabajo entre 
la Segunda y la Tercera Revolución, puede ser una ventaja no pasar por la 
Segunda y brincar directamente a la Tercera; no obstante, el desarrollo de la 
capacidad innovadora deberá ser gradual y de creciente complejidad; 

2) pero esto significa que «brincar etapas» ahora requiere, no sólo in
corporar nuevas trayectorias tecnológicas, sino cambios sociales y culturales 
profundos, como prerrequisito para poder introducir esas nuevas trayectorias; 

3) simultáneamente con la introducción de las trayectorias tecnológicas, 
es necesario desarrollar los comportamientos empresariales innovadores; esto 
es, nuevas capacidades de gestión tecnológica; 

4) por otro lado, si el proceso de mercadeo típico de la Segunda Revolu
ción no estuvo al alcance de los países rezagados, las dificultades de una pro
ducción centrada en la flexibilidad y la capacidad de adaptación a las condi
ciones del mercado, multiplican las dificultades anteriores; 

5) el impacto de posibilidades de innovación será distinto para los dife
rentes subsectores, por lo que las posibilidades de avanzar hasta la frontera 
tecnológica serán distintas; serán necesarios estudios de prospectiva tecnoló
gica para que los países definan sus escenarios de avance en las capacidades 
de innovación, de acuerdo con las trayectorias tecnológicas potenciales; 

6) una condición para poder transformar las tecnologías y los procesos 
de trabajo correspondientes es el desarrollo de la cultura de la concertación. 
Este cambio puede requerir transformaciones ideológicas tanto en las rela
ciones de los trabajadores con la fábrica, como con los equipos gerenciales 
e incluso con la sociedad. El papel de los sindicatos y de otras organizaciones 
de los trabajadores debe cambiar para hacer posibles nuevos esquemas de ne
gociación y entendimiento. 

En general, debido a que la competitividad tenderá a definirse socialmen-
te de acuerdo con el nuevo paradigma técnico-económico y cada vez menos 
a nivel de la empresa individual, la brecha entre los países que incorporen el 
cambio tecnológico y aquéllos que sí lo hagan será abismal. 



La distribución de los frutos del cambio técnico 

La reinserción internacional con productos de mayor contenido tecnoló
gico plantea una serie de desafíos en cuanto a políticas públicas además de 
los abordados en este artículo. Sin embargo, existe una dimensión que ameri
ta un comentario. Se trata de la distribución de los frutos del cambio técnico 
a nivel nacional. El proceso de reconversión industrial puede ser sinónimo de 
una concentración de la propiedad con el objetivo de aumentar la rentabili
dad de activos depreciados y de una mayor división del trabajo dentro de uni
dades económicas de mayores dimensiones9. Alternativamente, deberán plan
tearse esquemas de organización de productores que permitan una mayor di
visión del trabajo, pero sin una concentración de la propiedad. Estas organi
zaciones deberán a su vez ser los vehículos para la innovación tecnológica. 
Esto permitiría que empresas pequeñas y medianas participen del proceso de 
modernización. Mecanismos como las bolsas de subcontratación y organiza
ciones que promuevan los procesos de innovación y, en particular, velen por 
el control de calidad, metrología y normalización también son ingredientes 
importantes para no excluir del proceso a las empresas más débiles. 

Las posibilidades de cooperación internacional en materia científica y tec
nológica son enormes y, en países pequeños como los centroamericanos y ca
ribeños, esta cooperación es indispensable. Se pueden diseñar redes que pro
muevan el desarrollo científico y tecnológico y su difusión con enfoques re
gionales. 

9 Este sería el resultado que se podría esperar de una liberalización de «shock» del comercio exterior. 
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Las Perspectivas de lo Gerencia 

Empresarial en los Años Noventa 

Gerencia en la «Turbulencia» 

¿Cuál será el contexto básico en que se desarrollará la alta gerencia en la 
década del 90? Múltiples indicadores señalan que será un contexto signado 
por la «turbulencia». Los cambios serán incesantes, su ritmo será totalmente 
acelerado, y continuarán modificándose, como ha sucedido en la década del 
80, pero probablemente más acentuadamente aún, aspectos fundamentales del 
actual entorno económico y político internacional. Todo ello generará pro
fundas y continuas variaciones en el medio ambiente en el que operarán las 
organizaciones latinoamericanas. 

Están en píeno desarrollo, en estos años que finalizan todo un milenio del 
género humano, procesos de cambio conmocionantes y tumultuosos que va
rían el paisaje geoeconómico y geopolítico de la humanidad. Entre ellos, el 
mundo tiende acusadamente a una internacionalización creciente. Los princi
pales desarrollos políticos y económicos van en dirección de lo que se ha de
nominado su transformación en una «aldea global». En esa «aldea» todo es
tá vinculado con todo, cualquier acontecimiento significativo en algún punto 
estratégico de la «aldea», ocasiona, efectos múltiples en todas sus unidades 
componentes,y particularmente en las más vulnerables como sucede con Amé
rica Latina. La «aldea global» amplía las oportunidades al destruir barreras 
políticas y abrir los mercados, pero ai mismo tiempo maximíza las interde
pendencias. En ella los cálculos organizacionales micro ya no tienen cabida. 
La suerte de las organizaciones está ligada más que nunca en la historia mo
derna a factores que vari mucho más allá de su ámbito de control, y están 
obligadas a sofisticar sus sistemas de pensamiento. 

Otro proceso de cambio fundamental es el constituido por la transforma
ción espectacular que se está produciendo en la matriz tecnológica básica mun
dial. La tasa de innovación tecnológica presente es la más alta y acelerada que 
ha conocido la historia de la humanidad. El impacto de la ola de innovacio
nes está cambiando radicalmente la forma en que se producen, marketean, 
distribuyen y consumen los bienes y servicios principales. Los avances en múl
tiples áreas, entre ellas, mieroelectrónica, biotecnología, robótica, genética, 



la informática en general y el management mismo, están dejando obsoletas 
las matrices tecnológicas y tienen todo orden de efectos en los mercados y 
las estructuras organizacionales. En su conjunto están llevando a que el «know 
how» se haya convertido en un factor totalmente estratégico del proceso de 
producción, y en una de las inversiones más rentables de toda la economía. 
Al mismo tiempo llevan a que las «brechas» en este campo se paguen muy 
caro. Las organizaciones que no formen parte del proceso de cambio de ma
trices tecnológicas quedarán inevitablemente fuera de competencia. Las que 
estén a su vanguardia, tendrán claras ventajas diferenciales. 

Otro proceso básico de cambio en marcha velocísima es el de transforma
ción total del mundo de las comunicaciones. Se abren posibilidades inéditas 
en campos como la transferencia de información, los flujos de personas, bie
nes y servicios, las telesesiones de trabajo, la información instantánea, y mu
chos otros que tienen impactos de gran consideración sobre los modos de es
tructuración de los mercados y las organizaciones. 

Todos estos desarrollos y otros en la misma dirección de cambio acelera
do, están generando junto a aumentos sustanciales en las capacidades de ac
ción económica y organizacional, una «explosión de complejidad» sin paran
gón en la historia. ¿Cómo planificar, cuando las previsiones tienen que en
globar a infinitos factores, ligados a través de Ínter-relaciones crecientes, en 
combinaciones nuevas, que son territorio casi inexplorado por el conocimien
to humano? ¿Cómo hacerlo en un timing histórico en donde casi no existe 
tiempo, porque la aceleración determina que el futuro se presente de inmedia
to, reuniéndose casi presente y futuro? ¿Cómo prever en una época en donde 
el pasado ha dejado de ser una guia utilizable, por cuanto el futuro será total
mente distinto al mismo? El pasado incluso, no sólo es una guía poco útil, 
sino que puede ser absolutamente desorientadora como referencia y conducir 
a las organizaciones a caminos marcadamente erróneos. 

Pero la complejidad no se detiene allí. La «aldea global» presenta otro 
aspecto fundamental: la inestabilidad. La década del 90 se ha iniciado con 
reestructuraciones geopolíticas que están cambiando el mapa de todas las dé
cadas anteriores de este siglo. Al mismo tiempo parece escenario posible de 
acentuadas fluctuaciones productivas, financieras y monetarias. Los grandes 
cambios y fluctuaciones que se están produciendo tienen como una caracte
rística central, su baja, previsibilidad. Ninguno de los escenarios trazados muy 
pocos años atrás por los más sólidos institutos de prospectiva mundial, con
tenía los cambios efectivamente en marcha. Procesos como las radicales trans
formaciones de Europa Oriental, y el desencadenado en el Medio Oriente por 
Irak no estaban en la lógica de los más sofisticados sistemas de extrapolación 
conocidos. 



Lo que se plantea es si no hay un problema que excede totalmente a los 
instrumentos de previsión, que es el de la lógica misma. Si lo que ha entrado 
en crisis no es, en última instancia, todo el sistema de percepción de cómo 
funciona la realidad. El Premio Nobel de Química Ilya Prigogine ha hecho 
.importantes sugerencias al respecto, y se ha creado en torno a su labor un 
amplio grupo interdisciplinario que ha establecido los cimientos de lo que se 
llama «la ciencia de la inestabilidad». Prigogine descubrió en el campo de 
la química que diversos procesos no funcionaban de acuerdo a los supuestos 
modelos de regularidad y racionalidad, sino de modo mucho más aleatorio, 
con fuertes tendencias a la inestabilidad. Si eso es así en el campo de los fenó
menos naturales puede esperarse que la inestabilidad sea también una nota 
dominante en el de los procesos humanos. El enfoque de Prigogine marca 
que se pueden identificar diversos aspectos claves que difieren marcadamente 
de nuestra forma usual de pensar los hechos. Entre ellos, en primer lugar, que 
lo normal no es el equilibrio sino el cambio. Que las estructuras existentes, 
naturales y sociales, tienen tendencias estructurales al cambio, no son fijas. 
Son estructuras en desequilibrio permanente, cuyas fronteras son fácilmente 
penetrables e influidas por acontecimientos externos, pueden entrar en proce
sos de desestabilización pronunciada, produciendo circuitos de inestabilidad. 
La ciencia de la inestabilidad señala como test de sus observaciones, el ejem
plo de la «libanización», donde un sistema político y económico aparente
mente estable sostenido ciudadosamente durante muchísimos años, ingresó 
rápidamente en un proceso de autodestrucción. El mundo estaría constituido 
por lo que el Premio Nobel llama «estructuras disipativas de final abierto». 
En todos los sistemas y organizaciones no existe un sólo desenlace posible 
de su actividad, sino múltiples «finales abiertos». 

El mundo sería así mucho más incómodo que lo que sugería la manera 
de pensar arraigada. No es un mundo fuertemente determinístico, sujeto a 
leyes a descubrir. Sino que su rasgo básico es la complejidad. Está conforma
do por infinitos actores interaccionando que pueden producir no un escena
rio, sino muchos diferentes entre sí. Los hechos pueden darse de una manera 
u otra. Aparece subrayado el concepto de «bifurcación». 

Complejidad, inestabilidad, bifurcación, finales abiertos. El contexto pa
ra las organizaciones es como señala Robert Muller, Presidente de Arthur D. 
Little, de un tipo en donde la noción de riesgo resulta totalmente limitada 
para captar la realidad. No sólo hay riesgo, hay incertidumbre: un terreno don
de se puede trabajar muy poco con probabilidades estadísticas, un terreno de 
«apuestas sombrías», y agrega una categoría adicional. Junto al riesgo y la 
incertidumbre, aparece el amplio campo del desconocimiento, múltiples si-



tuaciones donde hay factores y combinaciones de factores, cuya existencia ni 
siquiera conocemos y que influyen en los hechos'. 

Este es el contexto en que operará la gerencia en la década del 90. Un con
texto absolutamente distinto al de décadas anteriores. Los retos serán cada 
vez más el de la complejidad, la inestabilidad y la incertidumbre. 

La perspectiva es la que señala un experimentado gerente, John Welch 
(Chief Executive de la General Electric): 

«La velocidad de cambio en los noventa será vertiginosa. La compe
tencia será implacable. El nivel de excelencia en todo lo que hagamos 
se superará diariamente» 2. 

Será una gerencia que operará en medio de parámetros de cambio inédi
tos, y en una situación básica que pensadores gerenciales avanzados han de
nominado un «mundo de entrometidos». Una'situación en donde la «aldea 
global», determina que infinidad de actores del contexto, ejerzan influencias 
sobre cada organización, se «entrometan» en su entorno de decisiones de di
versas formas. Será en definitiva una gerencia que actuará en medio de la «tur
bulencia». 

¿Cómo ser eficiente en esas condiciones? ¿En qué funciones debe concen
trarse el gerente?, ¿qué capacidades debe enfatizar?, ¿cuál es el perfil del ge
rente de excelencia para la nueva década?, ¿cómo debe ser la estructura orga-
nizacional para los nuevos tiempos?, ¿cuál es la política de personal apropia
da?, ¿cómo formar los gerentes «deseables»? 

La respuesta a estas preguntas es crucial para la profesión gerencial. No 
puede encontrarse en ningún libro de texto, ni en el pasado, exige asomarse 
e internarse en el mundo del futuro, totalmente distinto en aspectos básicos 
de nuestra historia cercana. Se trata nada menos que de aprender a «geren-
ciar complejidad». 

Este trabajo trata de aportar algunos elementos útiles para el enorme «salto 
tecnológico» que deben dar los gerentes en general, y en particular nuestra 
gerencia latinoamericana que afronta dramáticos retos. A tal fin, desarrolla
remos diversos momentos de análisis. En primer lugar, confrontaremos las 
nuevas necesidades de capacidades gerenciales, con el estilo tradicional de ge-
renciar, muy dominante en América Latina, y con pocas posibilidades de dar 
respuesta a los interrogantes planteados. En segundo término, exploraremos 

1 ROBERT K. MULLER: «Cómo preparar mejores gerentes para una época incierta. La interrupción de 
la simetría en el desarrollo gerencial». Cuadernos de Administración. Universidad del Valle, Colombia, agosto 
1984. 

2 Fortune, 60 aniversario. «Encuesta a personalidades gerenciales», 1990. 
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la nueva «frontera tecnológica» en gerencia a nivel mundial. ¿Cuáles son al
gunas de las direcciones de trabajo más promisorias para llevar a cabo el «salto 
tecnológico gerencial»? Por último, formularemos una anotación final sobre 
la gerencia en América Latina. En todos los casos, dada la amplitud de los 
temas, no se trata de exhaustivizarlos, sino de aportar a la visualización de 
nuevas perspectivas y estimular un debate abierto y creativo. 

Hora de Retirada de la Gerencia Tradicional 

Un cierto modelo gerencial dominó el campo de la gerencia durante las 
últimas décadas, con ajustes menores en sus propuestas básicas. Produjo sus 
resultados, pero su ciclo parece claramente agotado. Así lo indican múltiples 
elementos de juicio, entre ellos, por ejemplo, la autocrítica aguda que ese mo
delo está recibiendo en su centro matriz de aplicación, los medios gerenciales 
de los Estados Unidos. Así destaca un connotado experto en productividad, 
Arnoíd S. Judson: 

«La mala administración es con mucho la causa más importante del 
ritmo descendente que ha seguido la productividad en los Estados Uni
dos» 3. 

En reciente obra que refleja muchos otros trabajos de similar orientación, 
Ian Mitroff considera que los Estados Unidos han perdido sus ventajas com
petitivas, que el pensamiento organizacional ordinario ya no resulta adecua
do para pensar problemas complejos, y que son imprescindibles rediseños or-
ganizacionales.4. Las críticas son severas con la forma en que USA ha pre
parado sus managers en las décadas recientes. 

Tanto en USA como en sus competidores se tiende a asignar al modelo 
gerencial aplicado, parte importante en las dificultades competitivas que ex
perimenta el país. Señala Akio Morita, Presidente y co-fundador de Sony: 
«La gerencia americana debe asumir la responsabilidad de gran parte de los 
problemas de la economía americana»5. 

El modelo gerencial tradicional difiere marcadamente de las nuevas direc
ciones gerenciales avanzadas con logros notables en Japón y países de Euro
pa Occidental como Francia, Suecia, etc. Las diferencias hacen a los aspectos, 
realmente estratégicos. El fundador de Honda Motor Corp., T. Fujisawa, ha 

3 ARNOLO S. JUDSON: «La incómoda verdad sobre la productividad», Harvard Business Review. 
4 IAN MITROFF: Business not as usual: rethinking your individual corporate, and industrial strategies for 

global competition. Jossey Bass, San Francisco, 1987. 
5 «The Money Chase, Corver Story», Time, 4 dé mayo 1981. 



puesto a foco el problema: «El management americano y el japonés son un 
95 por 100 similares, y difieren en todos los aspectos importantes»6. 

¿Cuáles son las principales insuficiencias estratégicas del modelo tradicio
nal? Esquematizaremos a continuación algunas de ellas7. 

¿Qué hacen los gerentes de excelencia? 

¿Cuáles deben ser las principales actividades del gerente? ¿Cuáles han de 
ser sus prioridades? En el modelo tradicional no se plantean mayores dudas 
al respecto. Hay una especie de esquema axiomático, nacido originariamente 
en Henry Fayol, y objeto de ajustes y desagregaciones que no se han apartado 
del núcleo original. El gerente como lo repiten los manuales del modelo: pla
nifica, dirige, coordina, organiza y controla. Debe aprender los instrumentos 
técnicos para cada una de estas labores y concentrarse en ellas. Al mismo tiem
po, en versiones más avanzadas del modelo, deben fluir hacia él diversos sis
temas de información y dedicar considerable tiempo a su análisis sistemático. 
La imagen que surge como ideal, es la de un gerente concentrado en su ofici
na, provisto de unidades automatizadas que van arrojando información so
bre su escritorio, defensor implacable de su tiempo, dedicado a planificar y 
pensar, protegido por una línea infranqueable de secretarias que sólo darán 
entrada a interlocutores de excepcional jerarquía. Sus contactos humanos cen
trales son con su alto stqff inmediato. 

¿Puede este perfil gerencial responder adecuadamente al entorno en cam
bio continuo, a la incertidumbre, a la multitud de interrogantes que plantea 
la complejidad? 

El modelo parece fuertemente ineficiente ante las nuevas demandas. Efec
tivamente una serie de importantes estudios modernos han demostrado que 
los verdaderos gerentes de excelencia se dedican a otras tareas muy distintas 
de las anteriores. En la Universidad de Harvard el Prof. John Kotter analizó 
el campo de las actividades concretas de gerentes con altos logros. El equipo 
de investigadores siguió ciudadosamente durante un extenso período de tiem
po el día de trabajo de los «exitosos». Verificó que su conducta diaria era 
del siguiente tipo: 

6 Mencionado por CHIMIEZE A.B. y OSIGWEH Yg: OrganizationalScience Abroad. Constraints and Pers-
pectives. Plenum Press. N.Y., Londres, 1988. 

7 El autor desarrolla análisis críticos detallados del modelo tradicional en sus obras. B. KLIKSBERG: El 
pensamiento organizativo: de los dogmas a un nuevo paradigma gerencia!», (12a edición TESIS. Buenos 
Aires, 1990), y Gerencia Pública en tiempos de incertidumbre. (INAP, España, 1989). 



— Pasan más del 75 por 100 de su tiempo conversando con otros. 
— Sus interlocutores son de una gama muy variada; en cuanto a la orga

nización no se atienen con frecuencia a la línea jerárquica. 

—No hablan de planificación, coordinación, organización o control sino 
de todo tipo de temas. 

—Hacen muchas preguntas en las conversaciones. 
—Las conversaciones contienen numerosas bromas y referencias a asuntos 

ajenos al trabajo. 

—Con frecuencia reaccionan a iniciativas de otros. Gran parte de su día 
típico no es planificado o a la planificación original se suma la dedicación 
de gran cantidad de tiempo a temas no incluidos en la agenda oficial. 

—Trabajan largas jornadas. 

En resumen, lo que hacen tiene poco que ver con el modelo tradicional. 
Más bien parece un comportamiento «atolondrado». ¿Sin embargo, por qué 
son eficaces? 

La investigación evidenció que con su particular estilo, estos ejecutivos ha
cen bien dos series de labores cruciales para el éxito gerencial. En primer lu
gar, consiguen armar adecuadamente la agenda de decisiones. En el mare-
magnum de problemas y de información, logran llevar a cabo un buen traba
jo de identificación de las cuestiones realmente estratégicas para la organiza
ción y de los dilemas reales. Su fuente principal son estos contactos «cara a 
cara», con un público amplio, donde hacen numerosas preguntas en un clima 
no burocrático. En segundo lugar, parten de la idea de que deben lograr que 
se hagan las cosas a través de un grupo grande y diverso de personas en cada 
caso, sobre las que en definitiva ejercen escaso control. A través de los con
tactos personales crean una red de relaciones sobre las que se apoya su capa
cidad real de implementación. Luego dedican considerable tiempo a hacer uso 
de «su red» para lograr que las cosas se hagan. Para ello, en los contactos 
influyen a través de todos los medios, desde el pedido hasta la manipulación 
y el trueque de intereses. 

Las agendas y las redes los colocan en buena posición para responder al 
flujo de eventos y de cambios. Estos gerentes totalmente no ortodoxos en su 
comportamiento, son como se verificó «aptos para captar y aprovechar cada 
asunto en la sucesión fortuita del tiempo y de fragmentos de problemas que 
colman sus días»8. 

8 JOHN P. KOTTER: «What effective general managers really do?». Harvard Business fíeview, noviembre-
diciembre, 1982. 



Señala ía Harvard Business Revtew que mientras que ios criterios conven
cionales sobre las funciones gerenciales hablan de «planeamiento, control, do
tación de personal, organización y dirección», el estudio Kotter demuestra que 
ia conducía de ios exitosos; «luce menos sistemática, más informa!, menos 
reflexiva, más reactiva, menos organizada y más frivola de lo que jamás pen
saría un estudioso de los sistemas estratégicos de planeamiento o de la plani
ficación organizativa»9. A similares conclusiones llegaron los estudios con
ducidos por Harry Mintzberg, en la Universidad Me Gilí de Canadá e investi
gaciones británicas. Dichos estudios indican entre otros aspectos, que los eje
cutivos exitosos manejan el problema de la información de modo muy distin
to al que marca el modelo gerencia! tradicional. El mismo ha tendido a 
conformar una especie de sistema de información en gran escala, que llegue 
al ejecutivo, que dedicaría gran parte de su tiempo al análisis de sus «produc
tos». Hasta se ha llegado a diseñar y plantear k idea de un «sistema totil 
de información». Los ejecutivos americanos, canadienses y británicos estu
diados, en cambio se inclinaban claramente a favor de los medios verbales, 
llamadas telefónicas y reuniones. Tienen conciencia de que, como marca agu
damente Kotter: 

«muchos de los sistemas de planeamiento empleados por las grandes 
empresas... no parecen servir sino para generar papeles, muchas veces 
en grandes cantidades y para distraer a los ejecutivos de aquellas cosas 
que son realmente importantes». 

Las dísfuncionalídades de ía organización piramidal 

El modelo gerencia) tradicional íiene una percepción básicamente forma
lista de la organización. Parte de la visión de que debe hacerse un importante 
esfuerzo de diseño cuyo producto ha de ser la estructura de organización óp
tima según los supuestos «principios de administración». Ese esfuerzo con
ducirá a generar el organigrama, las descripciones de funciones, manuales de 
normas, de circuitos, formularios y la organización quedará planificada. 

En la práctica esta visión choca con múltiples dificultades que tenderán 
a acentuarse en los 90. Entre ellas las que siguen: 

9 Harvard Business ñwiew: Introducción al trabajo de JOHN P. KOTTEA. „what effective general mana-
gers réaily do?». 
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Una Visión Simplista de la Organización 

En primer término, las ciencias gerenciales modernas han demostrado ter
minantemente los límites de influencia de la organización formal Desde los 
importantes trabajos de Chrys Argiris en los años 60 hasta las experiencias 
recolectadas por Peters y Waterman en su obra «En busca de la excelencia», 
una amplísima gama de evidencias internacionales indica que, siendo impres
cindiblemente necesaria, ia organización formal no garantiza productividad 
ni eficiencia. Los miembros de la organización actúan sumando a ése otros 
marcos de referencia: liderazgos informales, luchas por poder, liderazgos téc
nicos; etc. Eí Mucir k gerencia a los problemas de planeamiento formal es 
una simplificación y la debilita al suponer un funcionamiento automático de 
las estructuras formales que no se da en la práctica, y al no diseñar estrategias 
para operar con el complejo de factores que determinan en definitiva el com
portamiento organizacional Como advierten Peters y Waterman: «los pro
blemas de estructura a pesar de su innegable importancia, no son sino una 
pequeña parte de la cuestión de ¡a eficacia de la administración»10. 

La presión por imponer a toda costa la organización formal, detrás de la 
cual se halla con frecuencia la idea errónea de que compartir el poder organi
zacional es perderlo, es una noción antihistórica en gerencia. Según indican 
investigaciones como, entre otras, el estudio comparativo de Heller, Drenth, 
Koopman y Rus en Gran Bretaña, Holanda, Bélgica y Yugoslavia, la concen
tración del poder y consiguiente rigidez del proceso de decisiones, conspiran 
directamente contra el uso de ías experiencias y habilidades potencíales cíe tos 
jefes y miembros de la organización atentando por tanto contra la producti
vidad n. Una reciente encuesta de la revista Fortune entre altos ejecutivos ame
ricanos indica que se está abriendo paso fuertemente k visión opuesta, es im
prescindible compartir el poder para lograr eficiencia. Así Reuter Mark, Pre
sidente de Colgate Palmolive dice: «su poder se consolida en la medida que 
Usted delega poder» n 

Efectos Antiflexibilidad 

Por otra parte, la insistencia y presión por imponer la «camisa de fuerza 
formal», va de frente contra una de las demandas principales que surgen del 

1D 7 PETERS y R. WATERMAN: En busca efe la excelencia- EóitoM No;ma, 1984 
' ' F. HELLER. P. Ctomn. P. KOOPMAN V. RUS: Deasions in Organaations. Sage Publications, 1983. 

Fortune, op. di. 



nuevo entorno de los 90: flexibilidad organizacionaJ. Ante el cambio acelera
do en tecnologías de producción, plazas financieras, mercados, etc. se requie
re contar con la más alta flexibilidad organizacional posible. El modelo pira
midal enfatiza por el contrario líneas definidas, eludir toda superposición, je
rarquías fuertes, normación detallada, aspectos, todos, que producen rigidez. 
Las organizaciones fieles al mismo serán impotentes para reaccionar en los 
tiempos necesarios ante la turbulencia, y los acontecimientos las sobrepasa
rán con toda frecuencia. 

La flexibilidad requiere violar la mayor parte de los «principios de admi
nistración» que en realidad han dejado de tener mayor validez ya desde las 
terminantes refutaciones de los mismos practicadas por Herbert Simón en£/ 
Comportamiento administrativo. No se tendrá flexibilidad, con unidad de man
do, división detallada del trabajo, normas desagregadas, compartimentaliza-
ción, etc. Las organizaciones de avanzada se inclinan hacia esquemas que po
sibilitan readaptaciones permanentes de los recursos humanos y financieros, 
como organizaciones matriciales, por proyectos o semejantes. Incluso llegan, 
en la frontera tecnológica, a favorecer la ambigüedad organizacional para dar 
la mayor plasticidad, y en estructuras avanzadas la idea del organigrama fijo 
ha sido abolida. 

b Dicotomía Planificación-lmplementación 

Además de su reduccionismo formalista y de sus tendencias antiflexibili
dad, la organización piramidal practica una visión dicotómica respecto a la 
planificación y la implementación, que choca con exigencias básicas del tipo 
de realidad característica a ía década del 90. La organización piramidal cree 
en la necesidad de separar el proceso de planeamiento, que fija estrategias, 
del proceso de implementación dedicado meramente a su ejecución. Con to
da frecuencia, la gerencia anclada en esta perspectiva tiende a asignar las ine-
ficiencias a errores del aparato de implementación. Sin embargo, el problema 
es mucho más complicado y su dificultad crecerá en el entorno que se presen
ta para los 90. En una realidad mutable permanentemente no hay condicio
nes para un planeamiento abstracto inconmovible. Es imprescindible conver
tir la dicotomía en unidad, y planear y ejecutar en un proceso integrado don
de los feed-backs de la realidad se transformen en inputs en tiempo real para 
reformular estrategias. Lo que se requiere en lugar de una dicotomía es un 
proceso único de aprendizaje de la realidad. 

Por otra parte, no sólo el medio puede no responder a la planificación. 
Tampoco es posible vaticinar con certeza cómo reaccionará en la práctica la 
estructura interna, por las razones antes mencionadas, en cuanto a la dinámi-



ca real del proceso organizacional. El intento de separar forzadamente los dos 
procesos no funciona en los hechos. Walter Kiechel indica que «menos del 
10 por 100 de las corporaciones americanas implementan las estrategias pla
neadas» 13. 

Las ineficiencias que produce la dicotomía muy característica del modelo 
gerencial tradicional, dan base a comentarios como los de K. Ohmae, quien 
sugiere que (da separación del músculo del cerebro puede ser una causa raíz 
de la declinación de la productividad y la pérdida de competitividad interna
cional en que parece haber quedado atrapada la industria de USA»15. 

Políticas de Personal Obsoletas 

El modelo gerencial tradicional enfatiza el planeamiento y la estructura 
por sobre el personal. Los denominados «recursos humanos» de la organiza
ción serán seleccionados ajustadamente a los perfiles fijados en la estructura 
y deberán amoldar su comportamiento a las descripciones de funciones deli
mitadas. Consecuentemente, la política de personal es en los hechos y en la 
práctica del modelo, una mera «logística» de personal. Se enfatizan los as
pectos puramente administrativos de la misma: describir funciones, reclutar, 
establecer tablas de remuneraciones, pagar, controlar asistencias, horarios, li
cencias, adiestrar en aspectos específicos. Se trata de una política de corte for
mal, y los Departamentos de Personal presentan un perfil ligado a dicha polí
tica; son unidades de neto corte administrativo, con fuerte tendencia a la bu-
rocratización y muy escasa capacidad de innovación. 

Este enfoque entra en total colisión con los avances en ciencias gerenciales 
y las demandas del 90. En el primer campo, una reciente investigación de Pn
ce Waterhouse entre más de 6.000 empresas europeas y americanas plantea 
que «toda organización empresarial que descuide las relaciones humanas está 
condenada al fracaso o la mediocridad», y formula la necesidad de cambios 
fundamentales en esta materia. Entre ellos debe ser revalorizada el área de 
personal, y su director formar parte del más alto nivel16. Por otra parte, en
frentar la turbulencia y la incertidumbre requiere, necesariamente, altos nive
les de identificación y cooperación del personal. Un cercano estudio del Mas-
sachussets Institute of Technology (MIT) sobre la pérdida de competitividad 

13 W. KIECHEL: «Sniping at strategic planning», Planning Review, mayo 1984. 
14 Según indica H. MINTZBERG: «The desings school: reconsidermg the basic premises of strategic ma-

nagement». Strategic Management Jot/ma/.marzo-abrü, 1990. 
15 K.OHMAE: The Mind of the Strategist, Mc-Graw Hill, New York, 1982. 
1 6 Encuenta de PRÍCE WATERHOUSE, 1990. 



de la industria estadounidense, encontró que en la industria «es más produc
tivo tener una fuerza de trabajo cooperadora y no una tecnología muy sofis-
tiscada, que poseer los últimos «gadgets» tecnológicos pero un personal de
sencantado» ,7. 

La política de personal del modelo tradicional parte de premisas y plantea 
estrategias obsoletas a la luz de las demandas y realidades en esta materia. 
Así, por ejemplo, suele aplicar lo que Harry Levinson, de la Universidad de 
Boston llama «la gran falacia del asno». Las empresas identifican motivación 
con manipulación y tratan a los funcionarios como objetos. Levinson descri
be: 

«Frecuentemente he planteado la siguiente pregunta a los ejecutivos. 
¿Cuál es la filosofía de motivación predominante en la gerencia esta
dounidense? Casi invariablemente concuerdan con rapidez que es la 
filosofía de la «zanahoria y el palo», recompensa y castigo. Entonces 
les pido cerrar los ojos por un momento y formar un cuadro mental 
con una zanahoria en una extremidad y un palo en la otra. Cuando 
lo han hecho, entonces les pido que describan la imagen central de ese 
cuadro. La mayoría contestan que la figura central es un asno... la su
posición inconsciente tras el modelo es que uno está tratando con as
nos que tienen que ser manipulados y controlados»18. 

Esto es percibido por los empleados que adoptan sus medidas de autode
fensa. Su motivación baja, se resisten, interpretan los mensajes de la gerencia 
como manipulativos y, como previene Levinson, el problema no es que falte 
comunicación «sino más bien que ya es demasiado explícita». La suma de 
la estructura burocrática piramidal y la falacia del asno, son dos de los encua
dres que convierten a la organización en un lugar hostil para el personal, y 
opuesto a las recomendaciones de la investigación del MIT. 

Por otra parte, esta política de personal logística, no sólo trata mal los 
problemas que afronta, sino que carece de la menor sofisticación para inter
narse en ía excepcional complejidad de la problemática humana. Es una polí
tica que por ejemplo padece de una «miopía congénita» para captar cuestio
nes como las que refiere Kelwyn Smith en un reciente número del Administra-
tive Science Quarterly de la Universidad de CornelL Sus investigaciones sobre 
los conflictos en las organizaciones indican que con frecuencia los conflictos 
aparentes no son más que resonancias de otros ocultos muy diferentes. Ha 
identificado el funcionamiento de un proceso de triangulación en las organi
zaciones que lleva a que el conflicto se traslade del lugar original a otros dis-

7 The Economist, 29 de julio, 1989. • 
8 HARRY LEVINSON: «Actitudes absurdas ante la motivación», Harvard Business fíeview. 
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tantes. Con frecuencia en los conflictos horizontales en el interior de una uni
dad, uno de los grupos hace ingresar en el conflicto a terceros de líneas de 
arriba o de abajo triangulándolo y vernalizándolo. Inversamente, conflictos 
verticales entre líneas jerárquicas, se suelen triangulizar horizontalmente tras
plantándolos al interior de unidades. La recomendación que surge es que pa
ra actuar en estos casos, la política de personal debería identificar cuál es el 
conflicto original, y no atenerse sólo al manifiesto19. 

Errores en la Formación de Gerentes 

Un comentado informe especial de Time sobre la formación de gerentes 
en USA adoptó sugerentemente como subtítulo Business school solutions may 
bepart ofthe USproblem20. El informe entrevistó a todos los sectores vin
culados con la preparación de gerentes, y encontró graves fallas de diversas 
índoles. Así, identificó «demasiado énfasis en las ganancias de corto plazo, 
no suficiente en el planeamiento de largo plazo; demasiado énfasis en las ma
niobras financieras y no suficiente en las tecnologías para producir bienes; 
demasiado énfasis en mercados listos y disponibles, no suficiente en el desa
rrollo internacional». Uno de los tantos catedráticos y directores con severas 
críticas, Lee Seidler (New York University) destaca: «Puede ser que las herra
mientas básicas que hemos estado enseñando en las escuelas de "Business" 
por 20 años han estado dirigidas exclusivamente al corto plazo, el reintegro 
seguro». Las críticas recorren una extensa lista que se detiene finalmente en 
la debilidad de la enseñanza suministrada en cuanto a preparar a los gerentes 
para aprender y para pensar. 

Fuera del marco de las universidades, los cursos de entrenamiento de eje
cutivos inspirados en el modelo tradicional, suelen también ofrecer serios des
víos e inducir a comportamientos contraindicados. Ese es el caso, por ejem
plo, de los cursos de manejo del tiempo. Los entrenan para tratar de llevar 
una conducta opuesta a la de los ejecutivos exitosos antes caracterizados. Así 
se ha destacado: 

«Con base en conceptos simplistas acerca de la índole del trabajo ge-
rencial, estos programas instruyen a los gerentes a que no permitan que 
las personas y los problemas "interrumpan" su trabajo diario. Muchas 
veces les dicen que las conversaciones breves e inconexas son inefica-

! 9 KELWYN K. SMÍTH: «The movemení of conflicf in organtzatons: ¡he joint dynamics of ¿Splitting and Trian-
gulation», Adrninistrattve Science Ouarterly, Cornell, marzo 1989. 

2 0 Time, «Cover Story. The Money Chase», op cii. 



ees. Aconsejan ejercer autodisciplina para no dejar que las personas 
y temas "no pertinentes" se cuelen en sus programas de trabajo»21. 

Crisis del Modelo Tradicional 

Las dificultades del modelo gerencial tradicional en lidiar con los 90, en 
todos los campos mencionados, y en otros desarrollables, han determinado 
su profunda crisis actual. Frente a lo que Franke, Edlund y Oster describen 
en la misma dirección que muchos otros analistas como «dramática declina
ción en la productividad, la rentabilidad y la competividad internacional de 
las empresas americanas y la competitividad internacional de las empresas ame
ricanas» 22, surge la necesidad de un reemplazo integral del modelo y del de
senvolvimiento de un nuevo paradigma gerencial, 

Este paradigma está en plena construcción a nivel internacional, alimen
tándose de la investigación, experiencias exitosas y la crítica a los fracasos 
del modelo en retirada. Una de sus características básicas es que la gerencia 
ha dejado de ser definitivamente una disciplina centrada en un sólo país. Hoy 
se produce y elabora desde diversas realidades. En la siguiente sección explo
raremos algunas de las principales direcciones de este proceso de innovación 
tecnológica en marcha en gerencia. 

La Nueva Gerencia 

La década del 90 será escanario de transformaciones fundamentales en 
el modo de conducir y estructurar organizaciones. Entre las más relevantes 
se hallan las que presentamos sintéticamente a continuación. 

Desarrollo de las capacidades para gerenciar complejidad 

¿Cómo hacer frente a la explosión de complejidad que caracteriza al en
torno organizacional? ¿Cómo lidiar con la incertidumbre? Estamos en los um
brales de intentos de pasar del campo de la «gerencia fácil» operando en cier
tas condiciones de estabilidad y competitividad limitada, a la gerencia que 

2 5 JOHN P. KOTFER, op cit. 
2 2 R. FRANKE, T. EOLUNO. F. OSTER: The development of strategic management: joumal quality and arli-

de impact, «Strategic Management Journal», marzo-abril 1990. 



debe encarar contextos en continuo cambio y una competitividad agresiva y 
creciente. 

Desde diversas direcciones aparecen búsquedas para las nuevas condicio
nes. Una sugerente obra de Nils Brunsson termina de cuestionar la posibili
dad de enfrentar el reto, con esquemas atados a modelos si bien no tradicio
nales, encuadrados en lógicas ya insuficientes, como el modelo de toma ra
cional de decisiones de Simón. Brunsson plantea23 que la aplicación de este 
modelo —que preconiza en ddimím un comportamiento estrictamente ra
cional que busca en cada situación de decisión lograr objetivos satisfactorios 
(descartando los óptimos por las restricciones)— puede, según sus investiga
ciones; tener efectos fuertemente negativos en la conducta gerencial. Al bus
car racionalidad de corto plazo en contextos inestables y turbulentos, los ge
rentes tienden a inhibirse de innovar. La incertidumbre afecta, según verificó, 
el compromiso, la motivación y las expectativas para la acción, y genera una 
parálisis de innovación. Propone que el gerente actúe a partir de lo que llama 
«la ideología organizacional», un marco de referencia amplio con grandes 
orientaciones que debe traducirse en cada situación específica. 

Una serie de trabajos proponen para trabajar con complejidad la orienta
ción feed forward. Como ya se señaló debe descartarse el estilo gerencial pro
pio del modelo tradicional, en donde el gerente es entrenado para hacer previ
siones sobre eí futuro a partir de extrapolar el pasado. Presupuesta según ks 
cifras históricas, se guía por los desempeños de mercado de años anteriores, 
etc. El futuro será en la década del 90 muy diferente del pasado. Esta conduc
ía lleva inevitablemente a errar en hs previsiones. Elfeedforwardmgkre ajns-
tar las decisiones presentes, no a partir del pasado, sino de los futuros previsi
bles. 

Para encarar la complejidad se requiere cambiar todo el esquema mesial 
con que trabaja la gerencia en el modelo tradicional. Gareth Morgan realiza 
interesantes sugerencias sobre esos mecanismos mentales24. El gerente debe 
dejar de leer la realidad desde un punto de vista único. Debe acostumbrarse 
a pensar proyectando mentalmente varios escenarios posibles simultáneos. En 
el modelo tradicional trata de llegar rápidamente a decisiones en las que se 
cierra. Deberá en lugar de ello permanecer abierto, suspendiendo juicios has
ta que emerja una visión comprensiva de ía situación. Eí gerente de [as déca
das anteriores, cuando hay diferencia de opiniones, trata de presionar a los 
otros a que se amolden a su punto de vista. El nuevo debe capitalizar las otras 

2 3 Ñus BPUNSSW: The urstioml organizaban: irratbtúliiy as a bas'is loi cxgamzationá aciion and changa 
Willey, Nueva York, íáS5 

2 4 GARETH MORGAN: Images of Orgamzation. Sage Publications. 1986. 



opiniones, porque Ja realidad compkja y ambigua, puede entenderse mejor 
si se aumentan los ángulos de lectura. 

Gerenciar complejidad implica partir de marcos referenciales de este or
den. ¿Qué tecnologías pueúm utilizarse para, partiendo de esos marcos, pro
ducir y analizar información? Están en desarrollo metodologías de nuevo cu
ño que aumentan la capacidad de «pensar» y «analizar» del gerente. Entre 
ellas el portfolio planning, los juegos de escenarios, los íhink thanfo, las nue
va oía de tecnologías de decisión; mapeos cognoscitivos, mapas de decisio
nes, simulaciones computarizadas. Las simulaciones pueden mejorarse mu
cho con los desarrollos en el campo de la inteligencia artificial Los modelos 
de simulación usuales han resultado limitados frente a ios problemas que plan
tea la realidad, que desafían la simplicidad de las estructuras numéricas y las 
ecuaciones. La inteligencia artificial trae códigos que permiten el uso de da
tos simbólicos, estrategias de investigación para problemas discontinuos y'pro
cura replicar el proceso de decisión humana. 

Construyendo organizaciones flexibles 

Eí perfil de ías estructuras organízacionaíes tenderá a cambiar decisiva
mente. La flexibilidad como ya se mencionó, es una exigencia imperativa en 
los 90. ¿Cómo obtenerla? 

La London School of Business llevó a cabo recientemente una investiga
ción tratando de determinar los modelos organizacionales que favorecen la 
flexibilidad, la productividad y la innovación. La metodología que empleó 
va mucho más allá de ías estructuras formales, traía de detectar los modelos 
reales operantes. Encontró en el campo cuatro variedades centrales de mode
los. El tipo ZEUS es una estructura que opera con un líder central rodeado 
por grupos satélites. Todo pasa por ZEUS. Equivale a la organización candi-
llesca muy frecuente en América Latina. El tipo APOLO traza carreras ge-
renciales, enfatiza la competitividad, el poder se mide por los recursos que 
se controlan. El tipo DJONYSIUS destaca más ías personas que la organiza
ción, exalta el personalismo. El tipo ATHENAS presenta personas que se reú
nen en grupos conducidos por diferentes jefes para resolver problemas rele
vantes. 

Claramente ZEUS centralizador produce rigidez, APOLO y DÍONYSIUS 
estimulan la lucha interna en lugar del esfuerzo cooperativo necesario para 
enfrentar la complejidad y mutar continuamente. ATHENAS es una delibe
ración en estado primario. La investigación propone estimular la flexibilidad 
y la cooperación a través de una especie de estructura federal con unidades 
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semiautónomas con jerarquías flexibles, y rotación de los funcionarios por 
las diferentes divisiones. 

Descentralización, rotación, visión compartida, son elementos claves de 
la organización del futuro. Se tenderá crecientemente a modelos que reempla
zarán la estructura piramidal por net works, redes de unidades intervincula-
das que se irán reestructurando según las necesidades y que posibilitarán am
pliar los umbrales de flexibilidad. La matriz tipo red, favorecerá la tasa de 
innovación, cuestión fundamental para la supervivencia organizacional en los 
90. Se ha demostrado en investigaciones que esa tasa está vinculada al traba
jo interfase, a la constitución de equipos con perspectivas y ángulos variados; 
ello es facilitado por la red. Por otra parte, la descentralización produce flexi
bilidad en varias direcciones significativas. Así, entre ellas, las unidades de 
la red pueden enfocarse más directamente hacia las necesidades del mercado, 
y segmentarlo mucho más adecuadamente. Favorece el trabajo por centros 
de objetivos. Crea condiciones propicias para el denominado ((crecimiento ho
rizontal» de los gerentes que puede ser un factor de motivación al ampliar 
significativamente sus oportunidades de progreso y realización. 

Movilizando las potencialidades de la participación 

S^gún demuestra la investigación dd MJT antes citada, h cooperación es 
fundamental para la productividad, El camino óptimo para ella pasa por la 
participación. Adecuadamente estructurada sus ventajas pueden ser enormes. 
Así lo corroboran categóricamente múltiples experiencias como, entre otras, 
los círculos de calidad japoneses, los similares círculos de mejoramiento del 
servicio establecidos con gran éxito en la administración pública francesa, en 
los últimos años, o las experiencias de participación de funcionarios públicos 
en ciudades y estados de USA. 

Los impactos sobre la productividad de cuestiones como la información 
compartida, la posibilidad de que los empleados puedan tener una visión glo
bal de la situación de ia organización muy subrayada en la gerencia japonesa, 
dan idea del potencial enorme latente en la participación. El creador de algu
nas de las empresas americanas más exitosas de las últimas décadas, Steve Jobs, 
fundador de Apple Computer, y luego Nexí. Inc., explica así sus logros: «con 
respecto al éxito de mi empresa Next, tal vez se deba a que formamos un ver
dadero equipo, basado en el estímulo, la confianza y la solidaridad. Es una 
corporación abierta donde cada uno tiene acceso a la información de nuestro 
plan de acción. Nuestra política es la confianza y la carencia de secretos»23. 

2 5 Fortune, 60 aniversario, op. cit. 



El éxito de la participación está ligado a que responde a núcleos funda
mentales de la personalidad del ser humano. El mismo sólo se involucra ple
namente cuando participa efectivamente. Por otra parte, los reclamos en esta 
dirección serán cada vez mayores en los 90, época en que continuarán acen
tuándose las legítimas presiones masivas por sociedades cada vez más demo
cráticas, en activo desarrollo a nivel mundial. Por otra parte, la posibilidad 
de ampliar la capacidad de encarar la complejidad, está ligada a la captación 
más sofisticada de las señales de la realidad, y a incrementar considerable
mente la capacidad de análisis. Nítidamente las estructuras participativas son 
mucho más eficientes para realizar estas difíciles tareas que las piramidales. 

Sin embargo, existen significativas renuencias, muy acentuadas en Améri
ca Latina, a resistir los procesos de participación organizacional. En ello in
fluye la hegemonía casi absoluta que ha mantenido en la región el modelo 
gerencial tradicional, que sólo concibe la organización como jerárquica y ver
tical por naturaleza. El modelo es, como se precisó, obsoleto tecnológicamente, 
pero además hay un error de fondo en la percepción básica del problema. Des
centralizar y dar participación no reduce el poder de la gerencia; el efecto, 
como lo comprobaron con sus casos algunas de las empresas de mayor éxito 
comparado a nivel internacional, es en realidad inverso. La revista Fortune, 
resumiendo los puntos de vista de ejecutivos americanos innovadores, señala 
que en sus experiencias «cuando se logra delegar poder en forma eficiente, 
aumenta el poder total de los altos ejecutivos». John Kotter explica que «mien
tras mayor poder existe en la compañía en su totalidad, más podrá usted in
fluenciar ...descentralizar liderazgo... puede ayudarle a crear nuevos recursos: 
nuevos productos, nuevas relaciones laborales, nueva energía, que en su mo
mento producen más poder»26. 

Algunas de las direcciones de trabajo más avanzadas en gerencia están cen
tradas en la investigación de las dificultades que pueden bloquear este tan pre-
misorio proceso de descentralización y participación y en el modo de enca
rarlas. Así, examinando el impacto de la informatización sobre la alta geren
cia, Pennings y Buitendam advierten que la gran masa de información que 
genera, produce una paradoja gerencial. Los nuevos insumos pueden ser utili
zados para rigidizar la organización y centralizar la toma de decisiones, o pa
ra abrir la organización al control compartido21. 

ídem anterior. 
J. PENNINGS y A. BUITENDAM (eds.): Cambridge, MA Balünger, 1987. 



Perfil del gerente de los 90 

¿Cómo alcanzar la excelencia gerencial en los 90? ¿Qué funciones básicas 
tendrá el gerente como consecuencia de los elementos de juicio aportados y 
cuáles son las capacidades que deberá desarrollar? 

La Universidad de Columbia y Korn/Ferry International realizaron recien
temente una investigación a nivel mundial sobre las características del ejecuti
vo del año 2000, «Reinventing the CEO». La encuesta base practicada a 1.500 
ejecutivos de veinte países de Europa Occidental, Japón, USA y América La
tina, reveló como áreas prioritarias de experiencia: la formulación de estrate
gias, la gerencia de recursos humanos, negociación y solución de conflictos, 
y mercadeo y ventas. La atención como se observa, se ha desplazado marca
damente de las áreas que preocupaban al gerente ligado al modelo tradicio
nal. El recambio de prioridades surge de las exigencias que plantea la «aldea 
global» y los escenarios inestables. 

La primera área de formulación de estrategias implica las diversas funcio
nes que deberá desarrollar el gerente para lidiar con la complejidad. Deberá 
para ello «pensar sobre su forma de pensar» y revisarla en dirección a estilos 
del tipo del anteriormente expuesto: abiertos, integradores de diversos ángu
los de análisis, con escenarios múltiples simultáneos. Deberá partir de una 
visión renovada de la realidad asumiendo la inestabilidad y la incertidumbre. 
En lugar de la fuerte tendencia del ejecutivo actual a «reprimir la incertidum
bre» desconociéndola, deberá encararla frontalmente. Deberá asimismo, su
perar los bloqueos que la misma puede inducir en su proceso de toma de de
cisiones. Desde esas perspectivas tendrá que desarrollar vías fluidas de infor
mación que le permitan efectivamente captar las señales claves del entorno, 
para lo que —según lo visto— tendrá que utilizar activamente canales no tra
dicionales. Por otra parte, deberá estar capacitado para hacer un trabajo de 
análisis de la información de una calidad totalmente superior a la tradicional 
Uno de los papeles fundamentales del gerente moderno es el de «legitimador 
de la realidad». El es quien interpreta los procesos del contexto, compone imá
genes de los mismos y los comunica a la organización. Su percepción «legiti
ma» determinadas visiones de la realidad. Si esa tarea es efectuada deficien
temente induce a error a toda la organización. 

¿Cómo hacer un buen trabajo de «legitimación»? El mismo requiere de 
una preparación no tradicional y a ella apuntan las escuelas de alta gerencia 
más adelantadas a nivel mundial Por ejemplo, precisa John Heath, Sub
director de la London Business School: «El gerente de hoy debe saber mucho 
del mundo externo. Debe asumir que no tendrá éxito a menos que él y su em
presa comprendan el ambiente político y social en que operan». 



La segunda área prioritaria es la de gerencia délos recursos humanos. Es
ta función debe ser totalmente rejerarquizada. Aquí se halla una de las dife
rencias importantes del 5 por 100 no común entre la gerencia americana y la 
japonesa a que hacía referencia Fujisawa. Como indica A.B. Osigwehy, el én
fasis americano en los managers no es compartido por los japoneses. La ge
rencia japonesa no puede ser entendida sin los empleados japoneses. Iguales 
desarrollos se observan en Europa, las gerencias de productividad superior 
como las de ciertas organizaciones suecas, francesas, italianas, han dado a 
esta área el más alto nivel organizacional, la han fortalecido y han puesto en 
práctica políticas de personal centradas en una agenda muy diferente de la 
agenda logística de la política del modelo tradicional. Entre los temas básicos 
de la nueva política se hallan el enriquecimiento del trabajo, la promoción 
de la participación, los grupos de calidad, la transparencia organizacional, 
la difusión sistemática de la información relevante sobre la marcha de la or
ganización, la revisión permanente de la política de remuneraciones, la con
versión del adiestramiento en una política integral y priorizada de desarrollo 
del potencial humano de la organización, el seguimiento de la moral de tra
bajo, el análisis de la evolución y características de la cultura corporativa. 

El tercer campo relevante es el del papel del gerente como negociador. En 
contextos signados por la interrelación, la negociación constituye una activi
dad fundamental. La construcción de la red de contactos señalada como una 
de las bases del gerente de excelencia se lleva adelante principalmente por esta 
vía. Por otra parte, la negociación es parte integrante de la dinámica interna 
de las organizaciones. El modelo tradicional la ignoraba, o tendía a reprimir
la suplantándola por las imposiciones verticales. Los costos son muy altos, 
y este tipo de estilo de solución de conflictos debilita la capacidad de la orga
nización para la productividad y la competitividad, y reduce fuertemente sus 
posibilidades de pensar de forma innovadora y encarar la complejidad. 

Como indican las investigaciones de Samuel Bacharach (Universidad de 
Cornell) entre otros, «las organizaciones son sistemas dialécticos de negocia
ción» 28. En la década del 90 crecientemente la negociación será una forma 
de vida del gerente. Debe desarrollar las capacidades para ello. La investiga
ción gerencial en este campo ha avanzado aceleradamente, y orientaciones de 
trabajo como el Proyecto de negociación de Harvard ofrecen metodologías 
completas basadas en la evaluación del problema por sus contenidos al mar
gen de las personas, en concentrarse en los intereses reales y no en las posicio
nes, en buscar ventajas mutuas, y en tratar de definir criterios justos en que 
basar los resultados. 

2 8 SAMUEL BACHARACH: «Negociación dentro de las organizaciones», en M. BAZERMAN.R. LEWICK (eds.): 
Negotiating in organizations. Sage Publicafions, 1983. 
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La cuarta área identificada es la vinculada con la orientación hacia ei mer
cado. Las condiciones de competitividad, según se ha señalado, irán en conti
nuo ascenso en la aldea global, y la gerencia deberá desarrollar capacidades 
especiales en esta dirección. Esta necesidad se presentará en las más diversas 
áreas. La competitividad supondrá mejoras permanentes en la calidad final 
de los productos, lo que requerirá contar con una organización involucrada, 
innovadora y flexible. 

Preparar gerentes para este tipo de capacidades requerirá no sólo variar 
radicalmente los curriculum tradicionales de formación, sino también el en
foque pedagógico básico con que se encara el proceso de aprendizaje. Junto 
a proporcionar un amplio bagaje cognoscitivo enmarcado en el nuevo para
digma gerencial en construcción, será imprescindible que dicho proceso ten
ga extensos espacios para la experimentación en el campo mismo de las difi
cultades que implica el desempeño gerencial. Algunas de las habilidades re
queridas se desarrollarán sobre todo aprendiendo de la experiencia. El énfa
sis libresco de la preparación usual limita las posibilidades de los procesos 
de formación. Las críticas al respecto se han extendido incluso a la metodolo
gía de casos avanzada por Harvard; se les ha reprochado que conducen a ela
borar en definitiva en un marco de situaciones altamente artificiales, en don
de con frecuencia hay una única manera de actuar eficientemente. En la reali
dad las situaciones son ambiguas, llenas de matices, aspectos como la capaci
dad de observar la realidad son esenciales, y no hay una vía sino múltiples29. 

La posibilidad de contar con gerentes eficientes en la década del 90, pro
bablemente en uno de los contextos más exigentes planteados a la gerencia 
en toda la historia contemporánea, está ligada a los esfuerzos por dar el «sal
to tecnológico» e insertarse activamente en líneas de trabajo del tipo de las 
planteadas. Tiene que ver con capacidades heterodoxas como dfeedforward, 
la legitimación eficaz de la realidad, la construcción de una agenda efectiva 
de decisiones, la capacidad de desarrollar net works, de flexibilizar la organi
zación, de descentralizar, crear espacios para la participación, negociar con 
metodologías avanzadas. Se requieren para ello transformaciones muy pro
fundas en los modelos y hábitos tradicionales en gerencia. Por ejemplo, el 
estudio Price Waterhouse antes citado, sobre la gestión de recursos humanos 
concluye que hay una tendencia definida al retroceso de las comunicaciones 
escritas entre la dirección y los empleados. Las mismas tenderán a ser reem
plazadas en la gerencia moderna por las relaciones verbales. Deberá cambiar 
desde esta conducta básica, hasta marcos conceptuales para entender proble
mas fundamentales. 

2 9 Entre otros trabajos críticos puede verse al respecto HENRY MINTZBERG: The design school. op. cit. 
y J. S. LIWGSTON: «The myth of the well-educated manager». Harvard Business Review. 



En la última sección de este trabajo se hace una anotación final sobre las 
dificultades para estos cambios en el clima gerencial predominante en Améri
ca Latina. 

Una Anotación Final 

La capacidad gerencial se ha convertido a fines del siglo XX en un «recur
so precioso» totalmente crítico para el avance de cualquier sociedad. Al mis
mo tiempo es un recurso escaso en escala internacional. Las diferencias de 
disponibilidad del mismo constituyen parte fundamental de las distancias tec
nológicas entre los países. Dado su rol fundamental el «status» de este busca
do recurso se ha elevado a la cumbre de la valoración social, al punto de que 
la opinión pública ha pasado a considerarlo uno de los atributos centrales 
de que debe disponer un Presidente de un país. 

América Latina tiene enormes necesidades de desarrollo de capacidades 
gerenciales. Entre otros campos se requiere un incremento sustancial de las 
mismas para poder avanzaren el campo de la compétitividad. Se necesita me
jor gerencia para incorporarse al acelerado crecimiento tecnológico interna
cional. Se requiere gerencia de primera calidad para «administrar en situa
ción de escasez» como la que se da en la zona. Se necesita gerencia capaz de 
adelantar el difícil pero promisorio proceso de la integración regional. Se pre
cisa gerencia imaginativa que pueda impulsar y liderar la reconversión indus
trial. Se requiere gerencia que pueda avanzar los complicados procesos orga-
nizacionales que supone tratar de construir sociedades democráticas activas, 
como entre ellos la descentralización del Estado, la transparencia de los actos 
públicos, la creación de amplios espacios para la participación ciudadana, la 
protección sólida de los derechos del ciudadano. Se necesita gerencia de pri
mera calidad para llevar adelante con la mayor eficiencia vastos programas 
sociales en una situación explosiva como la actual en que según las medicio
nes de la ONU casi el 45 por 100 de la población, cerca de 200 millones de 
personas, está por debajo del umbral de la pobreza, casi la mitad de esa cifra 
en la pobreza extrema (si gastaran todo su ingreso mensual en alimentos ex
clusivamente, no llegarían a comprar el mínimo de proteínas y calorías im
prescindibles), y la pobreza que crece aceleradamente se ha transformado en 
la principal causa de muerte, 1.500.000 defunciones anuales30. 

3 0 El autor trata detalladamente las necesidades gerenciales en este campo en BERNARDO KUKSBERG, 
(comp.): ¿Cómo enfrentar la pobreza? Estrategias y experiencias organizacionales innovadoras. Grupo Editor 
Latinoamericano. Buenos Aires. 1989. 



La gerencia necesaria es gerencia de avanzada como la que practicaran las 
economías más adelantadas en los 90. Gerencia capaz de trabajar en un mun
do interrelacionado más que nunca en la historia, en cambio tecnológico ver
tiginoso, en contextos tumultuosos, en medio del incremento continuo de la 
complejidad. 

Si bien la situación es desde ya altamente variable según los países, se ob
servan en América Latina en su conjunto serias dificultades para ingresar a 
la nueva gerencia. La cultura gerencial predominante en la región es definida-
mente una cultura fuertemente anclada en el modelo gerencial tradicional, in
cluso en muchos casos en sus versiones formalistas agudas. Predominan las 
estructuras piramidales, el caudillismo, sesgos autoritarios, la comunicación 
a punta de memorándum, la rigidez, la falta de estimulación a la innovación, 
políticas de personal «logísticas», visiones anticuadas del trabajo del gerente, 
estructuras centralizadas, burocratismo. 

Asimismo, muchos intentos de modernización organizacional se han aden
trado por el camino de «más de lo mismo». Implican agregar tecnologías que 
forman parte de la concepción de la gerencia en retirada, como el ejemplo 
de los mencionados cursos de manejo del tiempo del gerente. 

Por otra parte, todo el modelo gerencial prevalente está muy unilateral-
mente ligado, como se refirió, al cuestionado modelo gerencial americano de 
las décadas anteriores, vigorosamente criticado en los Estados Unidos mis
mos y en proceso de recambio. Es limitada la vinculación tecnológica con otros 
modelos gerenciales exitosos. Construir la gerencia necesaria en América La
tina demandará, por tanto, no sólo nuevas tecnologías en diversos campos, 
sino cambiar profundamente la cultura gerencial predominante. Las experien
cias existentes en varios países de la región de organizaciones públicas y pri
vadas que han logrado ya superarla y están en la vía de la nueva gerencia con 
logros importantes son indicio claro de que la «reconversión tecnológica» que 
se precisa en gerencia es viable, y está llena de oportunidades. 

La gravedad de los problemas de nuestras sociedades y el carácter total
mente estratégico del recurso gerencial para los esfuerzos por superarlas y avan
zar hacia la conformación de sociedades plenamente democráticas, equitati
vas, productivas, tecnológicamente avanzadas, que hayan erradicado la po
breza, convierte a la cuestión del cambio en gerencia en un problema nacio
nal fundamental. 
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Escenarios Políticos 

y 
Sociales 

L J 

Reunimos en esta sección tres colaboraciones que 
abordan temas fundamentales desde los puntos de vista 
de la cohesión social, la legitimidad y funcionalidad de 
los aparatos estatales y las alternativas políticas de los 

países latinoamericanos. 
Francisco Weffort analiza las contradicciones que supone 

la coexistencia de los regímenes democráticos con la 
situación de profundo deterioro económico en América 

Latina en los últimos años. A dichas contradicciones se le 
agrega la crisis del Estado latinoamericano, tema central 
de las reflexiones del autor, que enfoca como expresión 

de una crisis del sistema político (crisis de 
gobernabilidad) y de una crisis del Estado-Nación 

(entendido como espacio económico nacional y como 
forma política). 



La plena participación de las poblaciones indígenas 
americanas en la vida política, social, cultural y 

económica, y las formas en que ésto puede conseguirse 
son el objeto del artículo de José Matos Mar. De su 
exposición se deriYan principios básicos qut deberían 
informar cualquier política indigenista racional: el eje 

fundamental debería estar constituido por los criterios del 
etnodesarrollo que harían posibles la consolidación de los 

distintos grupos étnicos, la valoración de la riqueza 
pluricultural y multilingüístíca, el robustecimiento de la 
democracia y la erradicación de la pobreza crítica que 

afecta de forma muy especial a estas comunidades. 
Por último, Helio Jaguaribe plantea la oportunidad y los 

obstáculos que presenta la traslación de Jos esquemas 
políticos socialdemocráticos, producto teórico y práctico 

de una larga evolución histórica bien diferente a la 
tradición latinoamericana, a las condiciones concretas 

des de Brasil y del conjunto de América Latina. 

Anterior Inicio Siguiente



Pensamiento Iberoamericano, núm. 19, 1991, pp. 167-180 

Francisco C Weffort 

Notos sobre o Crise do Estodo-Nofdo (*) 

A época atual se caracteriza» na América Latina, pelo crescimento da de
mocracia política e pelo aprofundamento da crise económica. Assim, na pers
pectiva da década que se inicia, as relacoes entre democracia e crise económi
ca assumem o caráter de urna contradicho. Por um lado, as políticas apoiadas 
em urna crescente intervengo do Estado sobre a economía pareeem nao en
contrar mais condicoes de vigencia eficaz. Mas por outro, nao se vé como 
conciliar as exigencias de consolidado da democracia com os sacrificios im-
postos pela continuacao da crise. E íambém nao se vé como conciliar ÜS exi
gencias democráticas com os sacrificios que venham a ser impostos pelas po
líticas neo-liberais (our neo-conservadoras) que vém apregoando as tenden
cias predominantes na regiáo para a superagáo da crise. 

No meio desta contradicáo, o Estado latinoamericano vive urna profunda 
crise, talvez a mais grave de toda a sua historia. Qual a natureza da crise do 
Estado? Quais as perspectivas que esta crise esboca para os anos 90? Este tex
to pretende sugerir respostas para estas perguntas. E parte de hipóteses que, 
para maior clareza, devem ser declaradas desde logo. Primeiro, temos, na maior 
parte dos países da América Latina, urna crise do sistema político, entendido 
este como o conjunto das instííuícóes (partidos, Parlamento, ííderan^as, etc.) 
que definem as condicoes de governabüidade de um país. Segundo, temos urna 
crise do Estado-Nagao entendido enguanto espago económico nacional, ou 
seja enguanto conjuntó de instituios que definem am territorio económico 
nacional, urna crise de obsolescencia económica do Estado-Nagao, afetado 
pelos processos atuais de internacionalízagáo (ou multinacionalizacio) da eco
nomía. Terceiro, e como consequéncia das duas crises anteriores, temos urna 
crise do Estado-Nagáo como forma política, incapaz que tem demonstrado 
ser, em diversos países latinoamericanos senao em todos, de controlar algu-
mas de suas funches clássicas na área da economía, bem como ñas áreas, tam
bera cíássicas, da seguranza dos individuos e da coesao da sociedade. 

Até aquí as hipóteses que buscam o caminho de um diagnóstico da situa-
cáp presente. Minha quarta hipótesi é de caráter prospectivo: as crises da eco-

O Este texto é urna versáo modificada de urna exposiyao realizada pelo autor, sob D titulo «América 
Latina Sistema Político e Oesenvolvimenio Económico. r>a Urwersidade üe Campiñas, em a^p&to de 199D. 
no ámbito do Simposium sobre Estado, Economía e Saúde, organizado pelo Núcleo de Estucfos de Políti
cas Públicas {NEPP) daquela Universidad. 



nomia e da política tornaráo obngatóna urna révisáo do mapa político e eco
nómico da América Latina. Pretendo sugerir que a década dos 90 será, para 
o bem'e para o mal, urna década de integracao económica e política dos paí
ses latinoamericanos (ou de alguns países, latinoamericanos) entre si. E será 
também, para o bem e para o mal, urna década que definirá um novo padráo 
de integrado dos países latinoamericanos a nova ordem económica (e políti
ca) internacional. Acredito que as crises atuais da economía e do Estado, dáo 
inicio a urna nova época na historia da América Latina. 

Crescimento da Democracia Política 

Tivemos, recentemente, eleicoes presidenciais na Argentina, Bolívia, Bra
sil, Chile, Colombia, México, Nicaragua, Paraguai, Perú, Venezuela e Uru-
guai. Quem se lembre dos numerosos regimes autoritarios e ditaduras que man-
chavam o mapa da América Latina nos anos 70, perceberá o quanto camin-
hou a democracia política na década dos 80. Em urna América Latina com 
tanta tradigao (e «know how») em golpes de Estado, é notável que as eleicoes 
aparegam, finalmente, como mecanismo preferencial para a formac, áo de go-
vernos. A decisáo pelo voto acaba-se impondo mesmo em situares extremas, 
ñas quais, em outras épocas, o mecanismo das eleipoes aparecería como o me
nos provável. Tivemos, por exemplo, eleigóes na Colombia, apesar da violen
cia do narcotráfico, e no Perú, apesar das ac,6es terroristas do Sendero Lumi
noso. Do mesmo modo tivemos, há algum tempo atrás, eleicoes em El Salva
dor, apesar da guerra civil. 

Por importante que seja este enraizamento do mecanismo eleitoral ñas prá-
ticas políticas latinoamericanas, o crescimento da democracia política obser
vado nos últimos anos chegou, na verdade, muito mais longe. O Brasil, que 
ficou sem eleicoes diretas para a Presidencia da República durante 25 anos, 
é exemplo do extraordinario crescimento da participado das massas no pe
ríodo: ñas eleicoes de 1960, tivemos cerca de 12 milhoes de eleitores, ñas de 
1989 cerca de 80 milhoes de eleitores. Na Argentina, as «previas» das quais 
resultaram a escolha de Carlos Menem pelo partido peronista para a Presi
dencia mobilizou mais de um milháo de pessoas. É um indicio auspicioso da 
consolidado do sistema partidario, processo este que, por outra parte, já con-
tava com relevante contribuido dos radicáis, desde as preliminares da eleic, áo 
de Alfonsín e que, em meio a dificuldades económicas e políticas conhecidas, 
vai estabelecendo as bases institucionais da consolidagáo da democracia na-
quele país. No caso do Uruguai, o sistema partidario, já existia antes da dita-



dura, mas agora se renova com a consolidacáo, ao lado dos tradicionais «blan
cos» e de «colorados», de um terceíro partido, o «Frente Amplio». No Chile, 
talvez o único país latinoamericano que tem, entre outras tradigóes democrá
ticas, a de um sistema partidario de há muito consolidado, os partidos apare-
cem, depois da funesta interrupcáo provocada peío regime de Pinochet, co
mo pegas fundamentáis para a retomada da democracia. 

Na América Latina dos mos 80, observase aínda urna nova onda históri
ca de emergencia popular que pressiona sobre o Estado no sentido da am
pliado da democracia, chegando mesmo, em certos casos, a romper arranjos 
políticos consolidados há décadas. Sao exemplo disso as recentes eleigóes me
xicanas, onde o Partido Revolucionario Institucional (PRÍ), depois de cin-
quenta anos de presenca dominante na política mexicana, se vé obrigado a 
ceder espacos que assinalam a emergencia de um novo pluralismo partidario. 
Habituado a Vitorias eleitoraís «esmagadoras» que ínviabiiizavam a existen
cia de verdadeiros partidos de oposicio, hoje o PRI se vé obrigado a reconhe-
cer pelo menos os 17% da representado obtida pelo PAN e os 31% do «car-
denísmo», movímenío liderado por Cuaiihtémoc Cárdenas, no Frente Demo
crático Nacional (FDN), hoje agrupado em torno do Partido de la Revolu
ción Democrática (PRD). O fenómeno desta nova emergencia de massas na 
política mexicana está, de tato, muito perío dcss? ouíro fenómeno latinoame
ricano que é o notável crescimento dos movimentos sociais e dos movimentos 
populares em geral. No Perú, chamou-se a este fenómeno de pressáo popular, 
que pode em certos casos ir além do sistema institucional vigente, de «des
borde popular». 

Surgem nos anos 80, os sinais de urna nova cultura democrática na Amé
rica Latina, cujos valores manifestam urna surpreendente pujanca mesmo fías 
circunstancias mais críticas. Mencione-se, a propósito, o caso da Nicaragua 
que, em meio a urna situagáo de violencia política e militar que se podería 
caracterizar como urna guerra civil, realizou eleicóes limpas eprocedeu a urna 
sucessáo pacífica de governo. Na Bolívia, a política económica mais recente 
conduziu, entre outras Consequéncias, ao desemprego de cerca de 25% da po
pulacho económicamente ativa e a um duro processo de privatizacáo das mi
nas que atingiu fortemente um sector de longa tradicao sindical e de conheci-
da capacidade de luta. Em outras épocas da historia latinoamericana, isso 
teria que ser visto como a preliminar de golpes-de-Estado e de apelos a insu-
rreic,óes. Embora fíihos de um país prodigo em dolencias políticas, os mili
tantes da Central Obrera Boliviana (COB) parecem crer, porem, que mais va
le a prática da persuasao e a disputa pelo voto. E reafirmam, como muitos 
latinoamericanos em situacoes semejantes, a escoJha do camiriho democrá
tico. 
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Aprofundamento da Crise Económica e Social 

Tao surpreendente quanto o crescimento da democracia política é o apro
fundamento de uma crise económica que parece resistir a todas as formas de 
tratamento disponíveis. Se as políticas inspiradas em antigo receituario esta-
tista parecem ter-se esgotado, as alternativas neo-liberais mais recentes nao 
parecem encontrar grande éxito. Tomemos alguns exemplos. 

Na Bolívia, o governo de esquerda da Uniáo Democrática e Popular, de 
Siles Zuazo, deixou, em 1985, o país com uma espantosa hiperinfla^áo e com 
um notavel déficit público. A arrecadagáo cobria apenas 5% dos gastos do 
governo. Paz Estenssoro, eleito naquele ano, dá inicio ao que se tem chama
do, naquele país, de uma «revolugáo conservadora». Como manda o mais es-
trito figurino neo-liberal, e com alguma ajuda externa, o Estado se retirou 
das suas funches na economía, privatizando ou extinguindo empresas públi
cas, e realizando uma política de rígido controle do gasto público. Em dois 
anos, a inflacao caíu para 10 ou 12% ao ano. Mas no mesmo período, o de-
semprego atingiu 24% da populachol. E até hoje, nao se tem noticia de que 
a Bolívia tenha saido do estancamento. 

No México, outro exemplo dos problemas enfrentados pelas variantes de 
«cura» disponíveis, a política neo-liberal vem sendo aplicada desde 1982, pe
lo governo de Miguel de la Madrid (1982-88) e pelo governo atual de Carlos 
Salinas de Gortari. A política aplicada pelos mexicanos incluí muitas das me
didas propostas ñas concepgoes neo-liberais: privatizacáo, extingo de empresas 
estatais, retirada da intervencao estatal da área dos salarios, dos presos míni
mos para agricultura e da taxa de juros; reducio dos gastos públicos inclusive 
para saúde e educado; abertura para o capital estrangeiro. De 1982 a 1989, 
a inflado caíu de 52% para 20% e a renda per capita caíu cerca de 22%. 
No mesmo período o salario real caíu em cerca de 50% e a participado dos 
salarios na renda nacional caíu de 46%, em 1976, para 23%, em 1989. Mas 
nada disso parece ter favorecido uma retomada do crescimento económico. 
Estima-se em 80 bilhoes de dolares o capital expatriado e os investidores ex
ternos continuam arredios. Apesar de uma reducto no principal da divida 
externa e de um descontó nos juros, os banqueiros internacionais nao pare
cem dispostos a entrar com dinheiro novo2. 

Consagrou-se na literatura económica e política a expressáo «década per
dida» para designar a crise dos anos 80 na América Latina. E embora se ten-

1 As ¡nformacoes sobre a Bolívia sao retiradas de uma exposigáo de JORGE LAZARTE no seminario «Novos 
modelos de desenvolvimento, crise económica e políticas de ajustamiento», realizado no CEDEC, em se-
tembro de 1989, em colaboracáo com o Consejo Latinoamericano, de Ciencias Sociales (CLACSO). 

2 Informagóes de ROSA GARAVITO, no mesmo seminario. 



ham ouvido criticas as imprecisoes contidas em uma expressáo táo sumaria 
e táo drástica, cresce o temor de que os anos 90 venham a ser uma outra «dé
cada perdida». A Argentina oferece um cenário, especialmente preocupante, 
de uma prolongada estagnagáo que se combina com uma hiperinflagáo que 
vem resistindo aos tratamentos mais drásticos. Segundo a Uniáo Industrial 
Argentina (UIA), entre Janeiro de 89 e Janeiro de 90, a producto da industria 
de alimentado caiu 50%, a de bens de capital 85%, a de texteis 70%, a de 
papel 70% e a de construcáo 80%. Atraves de declarado recente do secreta
rio do Trabalho, Rodolfo Díaz, sabemos que estáo desempregados 910.000, 
subempregados 3.600.000, ou seja 36,8% da PEA (dos 32.700.000 argentinos, 
sao da populacho económicamente ativa 12.500.000)3. Além disso, os teste-
munhos a respeito sobre fuga de capitais sao assustadores. 

Os exemplos poderiam ser muitos. Bastam, porém, estas rápidas referen
cias a estes tres casos para se sugerir que assistimos, na América Latina, nao 
apenas ao ocaso de um Estado intervencionista e de um modelo económico 
apoiado em políticas de substituido de importares, mas tambem á impo
tencia das políticas de estabilizado e á enormes dificuídades na rota de redu
cto da presenta do Estado na economía. Ñas atuais circunstancias de crise 
fiscal do Estado, divida externa, etc., parecem esgotados os modelos de de-
senvolvimento apoiados em uma crescente intervengo do Estado na econo
mía e o fracasso das tentativas mais recentes, por exemplo a de Alan García, 
no Perú, pode ser tomado como conclusivo a respeito: o empobrecimento do 
Perú, nos últimos anos, se expressa em uma inflado anual que se aproxima 
de 2.500% ao ano, em uma queda no PIB de 22,4% nos últimos 2 anos, em 
um subemprego que, no último ano, atinge cerca de 60% da forga de trabal
ho. Os salarios em Lima, onde vive 1/3 da populacho do país, cairam 60% 
nos últimos dois anos4. Até pelo fato de que as folhas de coca sao o maior 
item de exportado, o Perú de hoje está em uma situagáo semelhante a da 
Bolívia de 1985. E o presidente eleito, Alberto Fujimori, se apartou de algu-
mas de suas promessas de campanha eleitoral para adotar propostas de cun-
ho neo-liberal ao estilo daquelas já aplicadas por Paz Estenssoro. Pode-se es
perar que Fujimori venha a ter éxito? Se vier a ter éxito, qual o sentido desta 
palavra neste caso? A Bolívia de hoje, com baixa infla?áo mas estagnada, po
de ser tida como o espelho do Perú de amanhá? É este o futuro que se oferece 
aos países latinoamericanos? 

Há uma evidente crise das políticas económicas na América Latina. Mas 
a analise nao pode se deter nesta constatagáo. O desafio que a crise latinoa-

3 Folha de Sao Paulo, 6-2-1990. 
4 Time, 25-6-1990. 



mericana lan^a aos governos dos países da regiao parece ser bem maior do 
que o de saber se a política económica adequada aos países da regiao deverá 
contar com maior presenta estatal ou se deveremos, enfim, perseguir o sonho 
(our pesadélo) do «Estado mínimo» apregoado pelos neo-liberais. Alguns paí
ses se aproximam de processos de evidente degenerescencia social e política. 
No Perú, nos últimos 18 meses, tem-se registro de 5.000 mortos por motivos 
políticos. Na Colombia, sao cometidos diariamente 56 assassinatos e seis se-
questros, na maior parte crimes de natureza política. Desde 1985, mais de 1 
mil militantes da Uniáo Patriótica (UP) foram assassinados. Neste ano, 1990, 
foram assassinados 73 militantes da UP, e tres candidatos á Presidencia da 
República. Exércitos privados atúam para proprietarios de térra em ligado 
com o narcotráfico. 

No Brasil, o crescimento da criminalidade urbana indica a existencia de 
processos de degenerescencia social que afetam regióes importantes do país. 
O exemplo mais flagrante disso está na «industria dos sequestros» que atúa 
no Rio de Janeiro, evidenciando um estranho conluio entre marginalidade so
cial, crime organizado e política regional. A antiga capital da República do 
Brasil é hoje o cenário de urna decadencia, táo mais difícil de se absorver quan-
do se sabe que o país como um todo vive um período de estancamento de 
dez anos, excepcionalmente longo no quadro de urna histórica económica que, 
de 1870 em diante, vem no ritmo de um persistente crescimento. Em cenário 
como este, mais do que debater as incertezas da política económica, impoe-se 
devassar a natureza da crise do Estado e dos fatores que o impedem de dar 
combate eficaz a crise. 

As Tres Crises do Estado 

A crise de governabiiidade 

A primeira crise do Estado é urna crise de governabiiidade. Trata-se de 
urna crise profunda cujos efeitos só sao menos desastrosos por causa do cres
cimento da democracia política. O primeiro sinal desta crise está no fracasso 
dos governos de transigáo naqueles países que sairam da experiencia de regi-
mes autoritarios. Podemos esperar que o Chile, onde a transigáo apenas se 
inicia, sob a Presidencia do democrata-cristáo Patricio Aylwin, num quadro 
económico em geral considerado como favoravel e contando com a experien
cia política do país mais organizado e de maior tradigáo democrática da Amé
rica Latina, venha se constituir em urna brilhante excedo. Mas somos obri-
gados a registrar urna triste regra de fracassos, que incluí casos táo diferentes 
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entre si como o de José Sarney, de Alfonsín, de Sanguinetti e de Daniel Orte
ga. O mérito maior destes governantes é o de terem dirigido seus países, com 
maior ou menor eficacia, no rumo da democracia. Assim, os seus éxitos, quais-
quer que sejam as posigoes partidarias ou ideológicas de cada qual, estáo to
dos no capítulo, indiscutivelmente importante, da construyo institucional da 
democracia. Mas que dizer do seu desempenho no plano económico e social? 

Apesar dos progressos da democracia política no período, nao há como 
exagerar a crise dos governos, dos sistemas partidarios e, de um modo geral, 
das liderangas políticas. Em países como a Argentina e o Uruguai, os parti
dos sao capazes de organizar eleicóes, isto é sao capazes de eleger governos. 
Mas nao sao capazes de governar. O caso da Argentina parece um exemplo 
nítido de como um partido eleito com um programa pode se ver obrigado 
a governar com outro. É sabido que, na maior parte dos países latinoamerica
nos, existe um discurso para as eleicóes e outro para o exercicio do governo. 
No primeiro diz-se o que se quer, no segundo diz-se o que se pode. E, com 
freqüéncia, o segundo contradiz o primeiro. 

No Brasil e no Perú, as eleigóes presidenciais recentes evidenciam urna clara 
desmoralizado dos políticos, enquanto categoría funcional de um regime de
mocrático, e, o que é talvez mais grave, da atividade política enquanto tal. 
Aparentemente, estamos diante de dois casos nos quais os partidos nao sao 
mais capazes de eleger governos, nao pelo menos os governos centráis daque-
las repúblicas. No Brasil, os dois partidos da transido, o Partido de Movi-
mento Democrático Brasileiro (PMDB) e o Partido da Frente Liberal (PFL), 
sofreram derrotas esmagadoras: seus candidatos a Presidencia, um deles o Pre
sidente da Constituinte e o outro um Vice-Presidente da República, chega-
ram apenas a ínfimas porcentagens de votos, respectivamente 2,5% e 1,5%. 
Desapareceu, deste modo, o «centro» da política brasileira, emergindo, pelas 
margens, como candidatos preferenciais (isto é, de segundo turno) duas lide-
ran?as novas, Collor e Lula. O primeiro nao tinha partido embora tenha cria
do um, de nome mais que de fato, para concorrer; o segundo é lider de um 
partido minoritario, até o momento das eleicóes, com urna escassa represen
tado parlamentar de apenas 3%. 

No Perú, com mais tradigáo partidaria do que o Brasil, o cenario de des
moralizado do sistema partidario e dos políticos em geral parece ainda mais 
grave. Os dois candidatos preferenciais (isto é de segundo turno), Alberto Fu
jimori e Mario Vargas-Llosa, vieram de fora da política, fato que parece ter 
sido fortemente acentuado durante a campanha. Nenhum deles tinha parti
do. Depois de aceitos por setores importantes da opiniáo pública, ambos se 
impuseram aos partidos conforme os seus proprios interesses. 

Os casos relatados me parecem suficientes para ilustrar um fenómeno de 
alcance mais geral. A persistente derrota dos governos da transí?áo —que, na 



maior pa.ñt dos casos, se extende para os partidos da transigáo— é muito mais 
grave do que se pensa. Significa que os governos estao sendo batidos peía cri
se económica assim como vém sendo batidas, sucessivamente, pela crise as 
políticas económicas mais habituáis disponíveis. No caso da Argentina, por 
exempio, a derrota de Aifonsín nao prenuncia maiores possiMidades de éxito 
para Carlos Menem. Do mesmo modo, no caso do Brasil, a paralizia do go-
verno em face da crise durante o período Sarney, nao prenuncia maiores pos-
sibiíidades de hito para o manifestó «atíwsmo» do governo Coüor. Alem dkso, 
estes casos servem para evidenciar que a crise económica vem minando o te
rreno onde se supoe deveria se consolidar a democracia política. As dificul-
dades qut vém encontrando os partidos para consolidar seus proprios avan
zos, envolvem urna grave dúvida sobre a consolidado da democracia políti
ca. As evidencias existentes de crise de governabilidade remetem, diretamen-
te, a urna pergunta sobre a eficacia da democracia política para enfrentar pro
blemas sociais e económicos tao graves quanto os que vive ñoje a América 
Latina. Democracias sao viaveis em sociedades ingovernaveis? 

Obsolescencia económica do Estado 

Alguns cientistas políticos explicaram o crescímento da democracia polí
tica em um contexto de crise económica com a hipótese de que a democracia 
crescía j^or causa da crise. Em alguns casos, de fato, as «aberturas» que de-
ram inicio aos processos de ííberaíízaeáo de tiguns regíales autoritarias, ¿e-
riam tido origem em mudanzas económicas internacionais (por exempio, o 
choque do petróleo) que teriam operado como fator de destabilizagáo políti
ca dos governos em geral, inclusive das governos autoritarios, Ouiros dentis
tas políticos buscaram urna explicado para o crescimento da democracia po
lítica em mudanzas específicamente políticas (por exempio, da cultura políti
ca ou da dinámica político-institucional) de países fortemente traumatizados 
por experiencias dítatoriais. Deste ponto de vista, a democracia nao estaría 
crescendo por causa da crise económica mas apesar déla. Mais recentemente, 
vem-se juntando a estes dois pontos de vista um terceiro: provavelmente o cres
cimento da democracia política já estaría encontrando o seu /imite na. econo
mía. 

Talvez, no futuro, se venha a falar deste novo período da historia da Amé
rica Latina dos anos 90, periodo que se abre com urna tao forte corzíradicao 
entre as exigencias da consolidado da democracia política e as imposigóes 
da crise económica, como mais urna volta no velho parafuso da historia. Creio 
que na passagem para os anos 90, os pmsts latinoamericanos estaráo obriga-
dos a voltar aos temas sociais e económicos dos anos 60. Quando se fala hoje 



de urna «divida social», nada mais se faz do que relembra os velhos temas 
sociais e económicos dos anos 60: desemprego, subemprego, «questáo agra
ria», redistribuido de renda, incorporado das «massas margináis», necessi-
dades básicas de moradia, educado saúde, etc. 

Há, contudo, importantes mudanzas a registrar entre aqueja época e os 
tempos atuais, Urna grande diferenca está no fato de que a internacionaliza-
gao (ou transnacionalizagáo) da economia mudou consideravelmente as ba
ses do Estado. Diversos economistas vém insistindo no fato de que, no mun
do atuai, deixou de ser eficaz pensar a economia sobre bases nacionais. Esta
rla ai urna das raizes da crise do Estado de Bem Estar, na Europa e nos Esta
dos Unidos. Estaria ai tambem urna das raizes para as dificuldades que o Es
tado latinoamericano vem encontrando para enfrentar certas situares. En 
creio que se aplica particularmente aos Estados latinoamericanos o racioci
nio de Peter Drucker segundo o qual o Estado parece demasiado grande (e 
muito pesado) para certas novidades da economia mundial, as quais seriam 
pequeñas em escala e típicamente descentralizadas. Drucker e outros mencio-
nam a «economia informal». Mas tambem podemos nos lembrar dessas «il-
has de modernizado» as quais se refere um recente relatório da CEPAL, pa
ra se referir a diversos pedacós da economia latinoamericana (como avióes 
no Brasil, certas vacinas em Cuba, flores na Colombia ou certos desenvolvi-
mentos tecnológicos na Argentina) que se ligam diretamente ao mercado in
ternacional e que mantém relacoes distantes com as economías nacionais on
de emergem. Mas este mesmo Estado latinoamericano que parece demasiado 
grande e pesado para lidar com algumas inovacoes económicas atuais, pare
ce, ao mesmo tempo, muito frágil e pequeño quando deve tratar das grandes 
questóes financeiras, como a divida externa, ou das questóes que envolvem 
os interesses de empresas multinacionais, a maior parte délas muito mais po
derosas do que a maior parte dos Estados existentes na regiáo5. 

Se pudermos admitir hipóteses como essas, parece claro que a crise do Es
tado na América Latina vai alem de urna crise do sistema político. É urna 
crise mais profunda que tem origem no fato de que o Estado-Nacao já nao 
pode ser visto como o espago territorial privilegiado do desenvolvimento eco
nómico, É mais do que urna crise do Estado «desenvolvimentista» ou do Es
tado «liberal» (este, alias, na América Latina, quase sempre táo intervencio
nista quanto aqueie). Talvez se possa dizer que urna das grandes mudancas 
ocorridas na passagem dos anos 60 para os anos 80, é que o Estado tornou-se 
velho diante das novas realidades da economia moderna. 

5 DRUCKER, PETER: As novas realidades, Ed. Pioneira. Sao Paulo, 1989. CEPAL: Transformación Produc
tiva con Equidad, Santiago de Chile, 1990, 
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O grande problema, neste sentido, nao é o de saber se devemos ter mais 
(ou menos) Estado na economía. Sendo maior ou menor a presenca do Esta
do na economía, o grande problema é o da natureza das suas relagóes, é o 
de saber se o Estado será capaz de atuar como fator de modernizado da eco
nomía, sobretudo no que diz respeito á redefinic, áo, em curso, da ordem eco
nómica internacional. A grande reforma neste setor deveria ser aquela que 
buscasse nao propriamente aumentar (ou diminuir) o Estado, mas recapaci
tar o Estado para as funcoes que íhe impoe urna economía mundial em mo-
dernizacáo acelerada, e que está arrebentando as últimas fronteiras do Estado-
Nació. 

Crise política do Estado-Nacáo 

Qualquer teoría política do Estado-Nacjio deveria ser capaz de reconhecer-
lhe pelo menos quatro funcoes básicas: a de recolher impostos que assegurem 
o seu sustento, a de garantir a seguranza dos individuos, a de garantir a moe-
da (e os contratos) e a de promover a coesáo da sociedade. É evidente que 
a longa historia do Estado moderno acrescentou-lhe diversas outras funches 
que, sob certos aspectos, se fazem táo necessárias quanto estas. Mas creio que 
se pode admitir que o Estado mostrará sinais de crise sempre que falhe, de 
modo persistente ao longo de um certo período de tempo, em qualquer destas 
funches básicas. Pretendo sustentar aquí que a maioria dos Estados latinoa
mericanos, senáo iodos, vem falhando em mais de urna destas funcoes. E al-
guns deles vém falhando na maioria destas funches. O que se segué sao rápi
dos comentarios sobre cada urna destas funches. 

i) Nao pretendo entrar em um argumento de tipo liberal sobre possiveis 
«excessos» tributarios do Estado. Admito que é bem provavel que, apesar dos 
clamores dos liberáis a respeito, os Estados latinoamericanos fiquem, neste 
aspecto, aquém da maioria dos Estados mais modernos. Meu ponto é outro: 
tributando de menos ou de mais, o Estado parece estar sempre despreparado 
em relacáo as suas necessidades presentes. Em alguns casos, como no exem-
plo da Bolívia, mencionado anteriormente, a escassez de recursos é, em certo 
momento, táo grande que inviabiliza a administracáo. Na maíor parte dos Es
tados latinoamericanos, existe urna crónica carencia de recursos. Que esta ca
rencia de recursos se explique por incapacidade de tributacáo ou por incom
petencia no uso dos recursos, o fato é que ela contamina todas as atividades 
estatais, em especial na área social, educa?áo, saúde, etc. 

ii) Desde que o narcotráfico ingressou na rede do crime organizado in
ternacional, alguns Estados latinoamericanos comegaram a faíhar no ponto 
básico relativo as garantías individuáis. Sabe-se que o consumo de cocaína 



cresce sobretudo nos países ricos, incluindo, em particular, alguns países da 
Europa Ocidental e, sobretudo, os Estados unidos. A participado de grupos 
criminosos que atúam na Colombia, mas que recebem folhas de coca tamben 
do Perú e da Bolívia, criou urna questáo jurídica ñas relagoes com os Estados 
Unidos cujos resultados sao amplamente conhecidos. Embora persistam dú-
vidas técnico-jurídicas a respeito, o fato é que a intervengo do governo dos 
Estados Unidos na repressáo dos narcotraficantes colombianos vai além das 
concep^óes clássicas sobre a soberanía dos Estados-Nacjo. Segundo os ter
mos estritos de urna teoría da soberanía nacional, deveriamos esperar que o 
governo da Colombia fosse mais poderoso que os criminosos que atuam em 
seu territorio. Como ísso nem sempre ocorre, pressóes internacionais e consi
derares de natureza moral e política acabam por conduzir a acordos inter
nacionais que, qualquer que possa ser o seu mérito do ponto de vista político 
e moral, trazem implícito o reconhecimento de urna profunda crise do Estado-
Na?áo naquele país. É exemplo nítido no mesmo sentido a invasáo do Pana
má por tropas americanas para prender um general do exército panamenho 
acusado de vinculares com o narcotráfico. 

O narcotráfico deve ser entendido, porém, apenas como a ponía do ice
berg. A importancia dos problemas ligados a seguranza individual é crescente 
na política latinoamericana. E o Brasil, em especial algumas grandes cidades, 
pode ser apresentado como um caso expressivo. O crescimento dos «condo
minios fechados» em alguns suburbios de classe media, a manifesta preferen
cia das pessoas por apartamentos em edificios, a proliferacao das empresas 
privadas de servidos de seguranza, a multiplicado dos grupos de exterminio, 
tudo isso pode ser tomado como indicagao de urna crise de Estado na área 
da seguranza. Ainda no caso brasileiro, podem ser acrescentados a esta lista 
os muitos exemplos conhecidos de ligacóes entre a policía e atividades crimi
nosas de diversos tipos, desde a venda de protejo a exploradores de prostitu
tas ou a «banqueiros» do jogo-de-bicho até a pratica continuada da tortura 
contra suspeitos e individuos sob custodia policial. 

iii) O Panamá, cuja moeda reflete de modo direto o dólar, parece estar 
deixando de ser um caso de excegáo para se tornar parte de urna regra que 
se vai tornando cada vez mais geral. Os casos de «dolarizagáo» da economía 
incluem hoje diversos exemplos, entre os quais os de países como a Argentina 
e a Bolívia. É evidente que nao se trata de países com moeda táo forte quanto 
o dólar. Trata-se de países cujos Estados nao tém condigóes de garantir a sua 
propria moeda. Embora em graus diferentes, países como o Perú, em proces-
so de hiperinflagáo, ou como o Brasil, vivendo há algum tempo a beira de 
urna hiperinflacjio, fazem parte do mesmo quadro de crise de Estado. 

Ainda no item da capacidade económica do Estado para garantir contra
tos, seria necessário pelo menos lembrar a divida pública interna e a divida 



externa. Como falar de autonomía do Estado-Nagáo em países que devem, 
em certos casos, o equivalente a mais da metade da renda nacional? Em si
tuares como essa ou se negocia com os credores em termos soberanos ou 
se afirma a soberanía negando a divida e rompendo como os credores. Na 
maior parte dos casos, nao se faz nenhuma coisa nem outra. E, deste modo, 
a divida permanece como urna condigáo decisiva da crise económica e como 
um fator a mais de avassalamento do Estado nacional as agencias financeiras 
internacionais. 

Quando é o proprio Estado o devedor, ele pode, como o fez em países 
como a Argentina e o Brasil, suspender a vigencia de contratos aos quais de-
vería estar obrigado ou para os quais devería oferecer garantía. Pode, por exem-
plo, dar o calote nos seus credores internos, estabelecer empréstimos compul
sorios e congelar recursos particulares, através de urna intervengo ñas contas 
bancadas. Tudo isso é, evidentemente, de urna legalidade muito duvidosa e 
quase sempre sao medidas de carater estritamente autoritario. Mas, em caso 
de éxito, sao medidas que podem significar urna saída da crise económica e, 
em consequéncia, um reforgo do papel do Estado na economía e na socieda-
de. Em caso de fracasso, significaráo apenas o aprofundamento de ambas as 
crises. 

iv) Finalmente, o Estado-Nagáo vem fracassando de modo evidente em 
sua fungáo de coesáo social. No campo desta importante fungáo, entram em 
debate todas as atividades do Estado no sentido de integrar a sociedade na
cional. Educado, saúde, direitos sociais, garantías económicas de sobrevivencia 
para os individuos —eis as atividades básicas de Estados que buscam assegu-
rar a coesáo da sociedade entendida como urna sociedade nacional. Nos Es
tados mais modernos, esta fungáo de integra?áo da sociedade envolve meca
nismos eficazes de redistribuido de renda e um crescimento da igualdade so
cial. 

Em contraste com aquilo que se deveria esperar de sociedades dirigidas 
por Estados capazes de exercer as suas funcóes de coesáo social, a América 
Latina de hoje vai tomando cada vez mais a feigáo de urna sociedade de apart-
heid. No caminho da crise dos últimos dez anos, o empobrecimento de socie
dades tradicionalmente mais integradas como a Argentina, o Chile e o Uru-
guai, reaproximou-as do padráo latinoamericano tradicional que pode ser 
exemplificado com países como o Perú, o México e o Brasil. 

Se pudessemos admitir que a historia pare no ponto em que está, teña
mos que concluir que fracassa o maior sonho das élites latinoamericanas, o 
da incorporado das massas. E o Estado-Nagáo está em crise também neste 
ponto porque já nao é capaz de se apresentar como Estado legítimo para o 
conjunto da sociedade nacional. A crise vem impondo aos horizontes políti-



eos latinoamericanos um evidente estreitamento dos horizontes nacionais. Cada 
vez mais os projetos latinoamericanos sao ligados a setores, regioes, grupos 
e cada vez menos se apresentam como projetos de desenvolvimento nacional. 
Assiste-se a um visivel aproiundamento do dualismo, que divide a sociedade 
entre os que participam dos beneficios da modernidade e os que se acham 
condenados á miseria, ao subdesenvolvimento e ao atrazo. Do mesmo modo, 
assiste-se a urna especie de «balcanizagáo» da sociedade e a urna exacerbado 
do corporativismo social. Algumas sociedades latinoamericanas se aproximan 
da imagem de sociedades em degenerescencia. Estáo mais perto das imagens 
hobesianas de um estado de natureza, que significaria a guerra de todos con
tra todos, do que qualquer sociedade competitive moderna. 

A Necessidade da integrado 

Menciono, de modo sumarissimo, dois temas a modo de conclusáo. 

O primeiro se refere aos pactos sociais. Se as consideracóes que fago sobre 
as tres crises do Estado indicam tendencias reais, creio que os pactos sociais, 
táo insistentemente apregoados em certos meios políticos e empresariais da 
América Latina, nao tém viabilidade. E se vierem a ser firmados, nao tem 
maiores possibilidades de éxito. Primeiro, porque sao estreitissimas as mar-
gens de manobra em países táo empobrecidos. Em outras palavras: ñas con-
digóes existentes, ninguem cede. Segundo, porque nestes países em crise polí
tica e social, ninguem tem, nem na política nem na sociedade, capacidade pa
ra garantir qualquer acordó que se venha a pactar. 

O segundo tema refere-se a questáo da integrado regional e internacio
nal. Acredito que as possibilidades de saída dessa enorme crise que vivem os 
países latinoamericanos, passam pela integragáo. Passam por um esforco de 
agregacao de forjas que vá além dos limites atuais do Estado-Nagáo tanto 
no piano económico quanto no plano político. O Estado só será capaz de su
perar a crise se for capaz de se projetar para além dos seus proprios limites 
nacionais. Embora isso pareja improvavel, nao seria de todo inédito. As pri
maras vozes em favor da integragáo europeia se ñzeram ouvir, recem termi
nada a segunda grande guerra, na Franca e na Alemanha, a primeira forte-
mente abalada pelas invasóes que sofreu e a segunda quase destruida. Por 
paradoxal que possa parecer, a integrado nao tinha, naquele momento, nada 
de parecido com urna afirmagáo de hegemonía de qualquer dos dois países, 
mas tudo de semelhante a um esforzó desesperado de salvacáo nacional. Nao 
sao Estados na plenitude das suas forgas que projetam a integragáo, mas Es
tados em crise para os quaís a integragáo aparece como um recurso último 
para a defesa das Nagóes que representan!. Só muito depois se tornam visi-



veis os aspectos mais positivos da integracáo européia, como criacao de urna 
nova unidade económica de peso mundial. 

Se integrado significa política de Estado, significa também o reconheci-
mento das características atuais da economía internacional. Significa, por
tante, a criacao de novas formas de associacao comercial, económica e políti
ca entre os países latinoamericanos (ou entre alguns deles) que lhes permitam 
colocar-se de modo novo no cenário da economía mundial. Isso quer dizer 
que tanto a integrado política quanto a integrado económica teráo que vir 
como fruto da vontade política que for capaz de definir urna visáo nova do 
Estado e da sociedade na América Latina. Teráo que vir da vontade política 
esclarecida pela perspectiva da modernizado e da consolidado da democra
cia política. 
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Los Pueblos Indios de América 

Introducción 

Conviene hacer un alto en el camino para repasar sumariamente qué ha 
pasado con el indigenismo en América y, sobre todo, qué está pasando con 
los pueblos indios en el continente. 

Más que lo hecho, importa la tarea por cumplir. Una tarea que es un im
perativo de justicia para quienes, tras haber sido desalojados continúan, a pe
sar de los siglos transcurridos, viviendo en la marginación y en la pobreza 
crítica. Es también, con fuerza no menor, una exigencia ineludible para la 
realización plena de la democracia en muchos países de América, para su paz 
interna y su desarrollo cabal. 

Las masas que hoy desbordan al Estado allí donde éste se muestra más 
inequitativo y deficiente; el embate, muchas veces enconado y violento, de mul
titudes desocupadas y hambrientas contra el orden establecido allí donde el 
deterioro de los niveles y condiciones de vida es continuo, acusan hoy una 
presencia indígena creciente. En países en los cuales la población indígena es 
mayor y donde el proceso de urbanización es más intenso aparece este hecho 
nuevo: la participación de los indios en el movimiento popular. 

Un indigenismo moderno tiene que atender las nuevas situaciones sin des
cuidar las tradicionales. Pues así como hay cambios importantes, hay daños 
y situaciones cuya antigüedad tiende a hacer que parezcan naturales. Cincuenta 
años de análisis de los problemas de los pueblos indios deberían haber puesto 
al alcance de los gobiernos las formas de dar respuestas racionales, positivas 
y eficaces a esos problemas. No discursos: respuestas concretas y realistas, ca
paces de remover los obstáculos históricos que impidieron e impiden en tan
tas partes todavía que los llamados indios accedan, en la práctica, a la condi
ción real de ciudadanos. 

Ciertamente, no es fácil hoy encontrar barreras formales que cierren a los 
grupos étnicos la participación en la vida política, social, cultural o económi
ca. Sin embargo, esa participación es más declarativa que real, pertenece al 
mundo del papel impreso más que a la vida cotidiana. En los hechos, aboli
das las barreras legales, subsisten aún las barreras impuestas por la lengua 
y la cultura. La gran mayoría de los nominales ciudadanos indígenas mane
jan deficientemente la lengua oficial del país en que viven. El analfabetismo 
sigue siendo problema central, y aunque las estadísticas oficiales registran una 
tasa creciente de alfabetización ocurre, en la mayoría de los casos, que la ha-



biíidad adquirida se pierde muy pronto por falta de uso. El analfabetismo de
nuncia, allí donde se da, que el contexto global dista mucho de ser un espacio 
auténticamente democrático. 

Con leyes que ya no discriminan, con vías de transporte y medios de co
municación social que convierten en fácilmente superables las viejas distan
cias entre las etnias y la modernidad, la lengua se erige como responsable prin
cipal, aunque no único, de un aislamiento que persiste. La existencia de vas
tas poblaciones indias, lingüísticamente desplazadas y forzadas a un empo
brecimiento cultural que se ha hecho continuo, constituye un factor negativo 
para la vida social y el progreso de los respectivos países. 

Pero si es mucho lo que está aún por hacer, es mucho también lo que ha 
cambiado la realidad a la cual debemos enfrentarnos actualmente. Es por eso 
que una política indigenista racional y moderna debe expresar propuestas apro
piadas a una realidad en transformación. Para apoyar los cambios que se re
quieren en nuestro continente, esas propuestas deben cubrir aspectos básicos 
para el desarrollo integral de las poblaciones étnicamente marginadas. Esto 
es: resulta necesario que se actúe en base a los criterios del etnodesarrollo. 

Para ello es conveniente, primero, disipar los últimos restos de la discrimi
nación colonial, dotando de escritura a las lenguas ágrafas; registrando, para 
uso de los pueblos nativos, sus tradiciones autóctonas; difundiendo las len
guas modernas; enseñando a leer y escribir; abriendo el acceso a las ciencias, 
las técnicas, las letras y artes que el hombre moderno comparte, y orientando 
la perspectiva de los pueblos nativos hacia un nuevo horizonte más amplio 
que contribuya a la formación de naciones pluriculturales. Segundo, se re
quiere poner todos los recursos disponibles, sobre todo los de comunicación 
y de información, al servicio de la economía nativa, recuperando y actuali
zando los viejos conocimientos; intercambiando experiencias exitosas entre 
los pueblos indios; buscando una síntesis nueva con los elementos mejores 
del mundo moderno; activando la iniciativa económica y propiciando desa
rrollos participatorios y autógenos. Tercero, con estos nuevos impulsos, debe 
lograrse la mejora de los niveles y condiciones de vida, potenciando hábitos 
alimenticios tradicionales y facilitando el mejoramiento y la variedad de las 
dietas habituales; apoyando el saneamiento ambiental; favoreciendo la sínte
sis de los viejos y los nuevos conocimientos médicos, y alentando la iniciativa 
nativa en la creación y expansión de servicios. Finalmente, se impone deste
rrar los últimos obstáculos legales que se oponen al pleno ejercicio de los de
rechos humanos y cívicos de los individuos y pueblos indios; confirmando 
la propiedad de territorios, recursos y tierra; garantizando el respeto a los usos 
y costumbres legales; favoreciendo las organizaciones y movimientos indíge
nas; vinculando las etnias y los grupos de base y reconociéndoles voz en la 
decisión de sus propios asuntos y de los asuntos comunes de la nación de la 



cual son ciudadanos; dándoles conocimiento pleno de sus obligaciones y po
niendo en sus manos el instrumental adecuado para que hagan valer por sí 
mismos su condición de hombres libres. 

Lo que se requiere, en suma, para que el problema indígena deje de ser 
tal, es consolidar los grupos étnicos indígenas, tendiendo puentes a su emer
gencia y a su etnodesarrollo; valorar la riqueza que significa vivir en socieda
des pluriculturales y multilingües; robustecer la democracia, y alcanzar el de
sarrollo integral. La presencia de casi cuarenta millones de indios como ciu
dadanos plenos es una meta no difícil de alcanzar, que debe favorecer, en la 
dimensión cultural y humana, la erradicación de la pobreza crítica que los 
afecta y el auténtico desarrollo integral que requiere nuestra América. Este 
es el desafío que el indigenismo ha de prepararse a afrontar en este fin de 
siglo. El presente documento aspira a ser un aporte a esa preparación. 

La Discriminación Social de los Pueblos Indios 

Al iniciarse la última década del siglo XX, los pueblos indios de América, 
excluyendo los sectores de identidad étnica ambigua, alcanzan una población 
que oscila entre los treinta y los cuarenta millones de habitantes. Tal impreci
sión acusa el escaso interés de las estadísticas oficiales sobre este importante 
aspecto de la realidad americana. Hace 50 años estos pueblos, en su mayoría 
monolingües y aislados en el medio rural y selvático, constituían aún un con
junto de grupos fácilmente identificables, capaces de ser categorizados y cen
sados, no sólo por el uso de un idioma propio, sino por sus características 
culturales. En 1990, la dificultad para señalar quién es indio y la creciente im
portancia numérica de la franja bilingüe urbana y activa en el mercado mo
derno, oscurecen las cifras. 

A pesar del peligro de extinción inminente que amenaza a numerosas et-
nias minoritarias del continente, la tendencia al crecimiento del conjunto de 
los pueblos indios es cada vez mayor. Su acelerado ritmo de crecimiento y 
el incremento notable de su migración al mundo urbano contribuyen a hacer 
imprecisas las fronteras del universo indígena. La explosión demográfica afecta, 
fundamentalmente a México, Perú, Bolivia, Guatemala y Ecuador, donde la 
población indígena acusa la más numerosa y fuerte presencia en todo el con
tinente. Estos países corresponden a las dos áreas donde se configuraron los 
mayores procesos de desarrollo independiente del mundo antiguo precolom
bino. 

La población indígena de estas áreas, mermada seriamente por la conquista, 
en los siglos XVI y XVII resultó diezmada por las epidemias y la brutal ex
plotación colonial, manteniendo un reducido volumen de habitantes hasta fi-
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nes del siglo XVIII. Desde entonces, hasta avanzado el siglo veinte, se produ
jo una lenta recuperación, siendo recién en la década de 1940 que empezó a 
superarse el número de habitantes que existía al momento de la conquista. 
A partir de entonces, la población indígena, favorecida por el avance científi
co y tecnológico mundial, experimenta un espectacular crecimiento. Las ma
sivas campañas de erradicación de epidemias y endemias, el empleo de los 
antibióticos, y otros avances científicos, especialmente en el campo de la ali
mentación y la salud, han reducido la mortalidad y ampliado las expectativas 
de vida. En el caso de México, por ejemplo, la población que en 1890 era de 
dos millones, alcanza en 1990 los ocho millones (10 por 100 de la población 
total). En 1940 en Perú esta población era ligeramente superior a los dos mi
llones, estimándose en 1990 en más de ocho millones (36 por 100 de la pobla
ción total). 

Sin considerar el conjunto ambiguo de población urbanizada, los pueblos 
indios representan actualmente una minoría que fluctúa entre el 7 y el 9 por 
100 de la población total de América. La proporción varía de país a país, de 
tal manera que en algunos constituyen minorías numéricamente poco rele
vantes. En otros, en cambio, como Bolivia, Guatemala, Perú y Ecuador, no 
sólo constituyen poblaciones significativas que oscilan entre el 30 y el 60 por 
100 del total nacional, sino que su destino y su situación están íntima y recí
procamente entrelazados con la situación general de sus respectivos países y 
su futuro. 

En términos globales los pueblos indios ocupan el nivel más bajo de la 
estructura social de América. Continúan deprimidos y discriminados cultu
ral, social, política y racialmente; viven agobiados por la pobreza y la desnu
trición; azotados por enfermedades; sometidos a la depredación de su medio 
ambiente por agentes privados e incluso por los mismos gobiernos y, frecuen
temente, agraviados por intentos, disimulados o abiertos, de exterminio o asi
milación e integración forzadas. En suma, los pueblos indios, rurales o urba
nos, constituyen el estrato que sufre con mayor crudeza y más directamente 
la pobreza crítica del continente. 

En algunos países la estructura jurídica del Estado establece todavía limi
taciones para el ejercicio de los derechos ciudadanos a quienes no acreditan 
el dominio de la lengua oficial y son analfabetos. En otros, pese a haberse 
concedido el derecho al voto a los analfabetos y monolingües indígenas, éstos 
siguen limitados en el pleno disfrute de tal derecho, por el condicionamiento 
total de la vida económica, social y política impuesto por el uso de la lengua 
oficial. 

Por una u otra razón, formal o prácticamente, en ciertos países de Améri
ca gran parte de los pueblos indios mantienen una condición ciudadana dis-



minuida o de segunda clase, y de desamparo político, social y económico frente 
a las arbitrariedades del poder privado o público. Esta situación, rezago de 
una dominación secular en las regiones donde la concentración indígena es 
mayor, ha ido cambiando de forma a través del tiempo. Inicialmente implicó 
despojo de tierras, servidumbre, segregación cultural y social, y sojuzgamien-
to político. En las últimas décadas ha ido haciéndose más sutil, restándole 
importancia a los criterios raciales y étnicos, y enfatizando en las condiciones 
de clase. 

En el tránsito lento y tortuoso de raza segregada a clase explotada, a lo 
largo de siglos, los pueblos indios han sido víctimas de distorsiones profun
das en sus estructuras sociales, sus formas de vida y sus mismos rasgos sicoló
gicos. Al empobrecimiento forzado de sus tradiciones, conocimientos y valo
res autóctonos, se ha sumado la impregnación de elementos culturales occi
dentales y una impronta servil derivada de la opresión y la miseria. Es un he
cho indiscutible que la condición actual de esta población americana se en
cuentra alienada por medio milenio de dominio colonial y republicano, y que 
el desarrollo de sus potencialidades está bloqueado por la estructura de do
minación interna que persiste en América Latina. 

Daños a la diversidad cultural 

Los pueblos indios que sobreviven al largo proceso de despoblamiento y 
dominio se mantienen aún conscientes y activos en sus continuidades históri
cas, pese a mantenerse bajo una condición heredada de mutilación y empo
brecimiento cultural, social y sicológico. En las últimas décadas, América asiste 
a su resurgimiento. Los grupos indígenas se afirman en sus raíces culturales, 
se organizan en el marco de los nuevos contextos que ofrece la historia recien
te de sus respectivos países, establecen variadas alianzas sociales y buscan, 
vigorosa y activamente, integrar la tradición heredada y ios medios modernos 
en una identidad renovada, orientada al futuro. Propiciar esta emergencia y 
liberar potencialidades frustradas y latentes, se presenta como una de las gran
des tareas políticas de América en los próximos años. 

En este último medio siglo, una de las consecuencias más importantes de 
la acción diferencial de estos factores, ha sido el constante incremento de la 
heterogeneidad dejas situaciones y tendencias de los pueblos indios en su re
lación con sus respectivas sociedades nacionales. Además de los hechos men
cionados, la acelerada expansión de los mercados y contactos, en unos cuan
tos años ha puesto fin a su tradicional aislamiento geográfico. A partir de 
la década de 1940, los instrumentos de esta expansión han sido las nuevas re
des viales y el enorme crecimiento del parque automotor; la introducción del 



radio receptor provisto de transistores, y la ampliación délas comunicaciones 
radiales y televisivas, todo lo cual ha redundado en su casi total incorpora
ción al ámbito de interacción de sus sociedades nacionales. 

En este mismo periodo también ha venido consolidándose una franja po-
blacional intermedia e imprecisa. Sus miembros, aún manteniendo vínculos 
con sus lugares de origen, participan en forma creciente en la vida política, 
social, cultural y económica del mundo moderno. Su habitat involucra tanto 
al medio rural como al urbano, el campo y la ciudad. En ésta, los de mayor 
edad son aún bilingües y los jóvenes muestran una pronunciada tendencia a 
olvidar sus lenguas nativas y a adoptar los nuevos estilos urbanos. Su partici
pación en la economía moderna y el mercado es notoria, cuando no como 
agricultores y ganaderos modernos, como obreros, como subocupados urba
nos, microempresarios informales de la actividad comercial, la pequeña in
dustria y servicios, así como en la mediana y gran empresa, en los márgenes 
de la vida legal y en ocupaciones inconfesables. En algunos países de Améri
ca Latina este grupo, conjuntamente con los sectores populares urbanos, ac
tualmente tiende a ser mayoría, a cuestionar el orden oficial e imponer un 
nuevo acorde con la realidad pluricultural de sus sociedades. 

A la vez que ha avanzado este proceso de diferenciación, los pueblos in
dios han ido cambiando rápidamente, de su pasividad tradicional e indiferen
cia frente a su marginación, a formas cada vez más activas y comprometidas 
de demandas por la igualdad de los derechos ciudadanos y su participación 
plena en los beneficios de la sociedad moderna. Al introducir en la pugna 
a nuevos actores, su emergencia acelera la crisis del Estado y del sistema de 
dominación. 

A partir de la década de 1950, en el medio campesino las movilizaciones 
se modificaron sustantivamente, pasando de las formas étnico-revivalistas de 
comienzos de siglo, a un estilo «clasista», sindical-reivindicativo, consecuente 
con la explosión demográfica, la intensificación de los contactos con la socie
dad nacional y la incesante migración a las ciudades. Desde entonces las de
mandas se han dirigido a la tenencia de la tierra y el control de los recursos, 
los créditos agrarios, la intervención directa en la comercialización de sus pro
ductos, la asistencia técnica y las necesidades en lo que respecta a servicios, 
educación y nivel de vida en general. 

En los grupos tribales las movilizaciones han mantenido su carácter étni
co, marcado frecuentemente por la voluntad explícita de reforzar la propia 
identidad y recuperar sus tradiciones. En este sentido se han orientado, parti
cularmente, a la defensa de sus territorios, acosados en forma sistemática por 
los agentes de colonización de variado origen, e incluso de los ataques de otras 
etnias indigenas; a la conquista de la soberanía territorial, y a la autonomía 
en materia de gobierno. 
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En uno y otro caso la intensificación de los contactos ha favorecido el es
tablecimiento de relaciones regionales e interétnicas a distinta escala. La ten
dencia creciente a fortalecer la estructura emergente de sus organizaciones, 
también facilita la exteriorización de los conflictos locales. En todo el conti
nente a la actividad de las organizaciones que operan a escala internacional 
responde, a partir de la década de 1970, la proliferación de numerosas federa
ciones, centros y movimientos indios espontáneos. Actualmente, en la rela
ción entre estados y pueblos indios se imponen nuevas reglas pragmáticas que 
aún no se concretan en expresiones jurídicas formales. 

El desarrollo indígena 

En este medio siglo ha desaparecido, también, la proverbial indiferencia 
de los gobiernos y de los partidos políticos americanos frente a la «cuestión 
indígena», para sustituirla por una generalizada preocupación, acompañada 
por acciones que, en general, han revelado buena voluntad antes que una real 
comprensión de la naturaleza del problema. 

Entre los partidos políticos, el interés por la «cuestión indígena» ha origi
nado movilizaciones sucesivas de grado y signo muchas veces contradictorios. 
No ha sido menos importante la que suscitó, a partir de la década de 1950, 
el auge del movimiento guerrillero que siguió a la Revolución Cubana y que 
durante largo tiempo multiplicó los movimientos armados de reivindicación 
agraria. Salvo raras excepciones, estos movimientos no alcanzaron a atraer 
plenamente a la población indígena y en general quedaron restringidos a la 
participación de militantes de origen urbano. 

Sin embargo, en algunos casos el impulso iniciado en esta forma condujo 
a la intensificación de las presiones étnicas y campesinas sobre los sistemas 
tradicionales de latifundio y hacienda, cuestionados sobre la pionera reforma 
agraria mexicana (1910). La aplicación de reformas agrarias en Bolivia (1952) 
y Perú (1969), y la eliminación del régimen de huasipungos en Ecuador (1964), 
fueron las respuestas más importantes de algunos de los gobiernos latinoa
mericanos ante la intensificación del conflicto agrario-indigenista. Estas me
didas, con toda su importancia histórica y social, al cabo de un tiempo reve
laron no ser la panacea que los reformadores esperaban. Pese a la desapari
ción del latifundio y paralelamente a la crisis que agobia a los estados, el atraso, 
la desnutrición y la pobreza continuaron creciendo entre los pueblos indios 
y los campesinos. 

Pero tanto a nivel gubernamental como intergubernamental, la respuesta 
más generalizada a las movilizaciones y presiones indígenas y campesinas fue 
la acción desarrollista y la multiplicación de las agencias internacionales y na-



cionales, gubernamentales y no gubernamentales, laicas y religiosas, orienta
das a la asistencia técnica, a la planificación y a la ejecución de toda clase 
de proyectos de desarrollo. Las críticas a estas acciones se han multiplicado 
desde hace unas décadas. Atañen, sobre todo, a la verticalidad y paternalis-
mo de las concepciones, que prescinden de la opinión y opciones de los pue
blos indios; a la inadecuación de la tecnología y las graves alteraciones ecoló
gicas que han sido consecuencia de la ejecución de algunos proyectos; y a la 
medida en que estas acciones contribuyen a una homogeneización cultural 
semiforzada, y a la pérdida de tradición e identidad. Desde otro punto de vis
ta se ha objetado la dispersión y la burocratización de los esfuerzos. Una nueva 
corriente de opinión surge ahora, que enfatiza la importancia de la recupera
ción y de las tradiciones y las tecnologías indígenas, de los derechos humanos 
de los pueblos indios y la necesidad de preservar el habitat y el equilibrio eco
lógico. La respuesta no habrá de esperar mucho tiempo, en la forma de nue
vas concepciones y estilos de colaboración con los pueblos indios. 

Entre tanto, abandonadas las demandas del campesinado exaltado de las 
décadas de 1950 y 1960, en el curso de los últimos veinte años se ha generado 
un nuevo tipo de violencia en zonas de montaña y selva tropical de Centro 
y Sudamérica, con frecuencia en territorios de tradicional ocupación indíge
na. Ante la aparente falta de interés de los grupos étnicos por ideologías y 
posturas políticas ajenas a su cultura, y por programas de gobierno inadecua
dos, los movimientos armados proceden a recluíanos a la fuerza. En la perse
cución de los rebeldes por las fuerzas oficiales, a menudo no se establece dis
criminación entre combatientes y no combatientes, y sistemáticamente se aplica 
la política de «tierra arrasada». Esta situación compromete gravemente los 
derechos humanos en vastas áreas de nuestro continente, afectando especial
mente a los pueblos indios. 

A este panorama se añaden ahora los retos derivados de los cambios que 
vienen operándose en el mundo. Entre ellos una cuestión de primer plano, 
puesta nuevamente en debate por los recientes acontecimientos mundiales, es 
la del Estado-Nación. La actual dinámica de la economía, la política y la cul
tura desborda las fronteras de los estados. Los nacionalismos declinan ante 
la supranacionalidad de la escala planteada. La región y el planeta se impo
nen como plataformas e instancias de acción. Y, al mismo tiempo, el fracaso 
de los centralismos y autoritarismos de Estado y de la planificación vertical 
agudiza el enfrentamiento creciente entre sociedad y Estado. 

Un rasgo importante de este proceso es el resurgimiento a escala mundial 
de las aspiraciones y demandas de las minorías étnicas y los grupos margina
dos. En todo el planeta las pequeñas y grandes etnias afirman su identidad 
y reclaman su autonomía y sus fueros. Por otra parte, hay un creciente interés 



por revalorizar la tecnología y ciencia tradicionales, tanto como modo de con
trarrestar la depredación de los recursos naturales y la contaminación ambien
tal, como de aprovechar conocimientos y prácticas menospreciados. 

Un nuevo modelo de estructura mundial se perfila: la etnia-nación en el 
marco del Estado supranacional, plural y multiétnico. En el futuro, la cultura 
mundial y las tradiciones locales podrían dejar de ser antagónicas. Este pro
ceso corroe y disuelve la vieja ilusión de las identidades nacionales y pone 
en tela de juicio las estructuras institucionales del Estado-Nación y el derro
tero de la democracia. Por primera vez, estos problemas, eludidos y latentes 
desde la conquista no pueden ignorarse. El espectáculo de estados cuya auto
ridad ya cuestionada se reduce, cuyas instituciones se ven no tenidas en cuen
ta por las masas, y el de una cultura oficial que desconsidera las lenguas y 
las tradiciones autóctonas, abre para muchos países de América Latina serios 
interrogantes sobre la legitimidad del Estado, la definición de la nacionalidad 
y el funcionamiento de una real democracia. La acción creciente de las masas 
emergentes y la gradual cristalización de sus estilos organizativos, económi
cos, culturales y políticos, así como la progresiva paralización del aparato del 
Estado por causa de la crisis económica, indican que la situación se seguirá 
agravando y que la cuestión de sociedades pluriétnicas y multilingües se plan
teará con más urgencia en el curso de los próximos años. La respuesta, sobre 
todo para México, Guatemala, Ecuador, Perú y Bolivia, no podrá formularse 
eficazmente en otros términos que en los de una reforma profunda de la es
tructura del Estado y en una redefinición de las entidades nacionales en la 
cultura. 

Los sectores que hasta ahora monopolizan el poder del Estado no podrán 
mantener las condiciones impuestas. Deberán dialogar con los pueblos indios, 
las mayorías bullentes y las masas en desborde, a fin de favorecer la verdadera 
integración de las instituciones emergentes. Para tal fin deberán aceptar los 
términos de esta emergencia y de la nueva formalidad en proceso de elabora
ción espontánea. Sólo así podrán afirmarse la legitimidad de los estados, la 
autenticidad de las naciones y la propia democracia, condiciones indispensa
bles para el desarrollo integral que requiere América Latina. 

Los Actuales Pueblos Indios 

Los pueblos indios se distribuyen en todo el ámbito americano y mantie
nen una notable y fuerte presencia histórica, cultural y social. No existe una 
relación completa de las actuales etnias aborígenes americanas. En América 
del Sur se estima que hay aproximadamente más de 400, la mayoría de las 
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cuales conserva sus idiomas, y muchos de éstos tienen una serie de variedades 
dialectales. 

Pese a su heterogeneidad, los pueblos indios americanos pueden agrupar
se en tres grandes conjuntos, en relación con el grado de desarrollo logrado 
antes del siglo XVI y con el proceso histórico de las nuevas relaciones ameri
canas donde tuvieron que convivir. 

El primer conjunto, el más importante de los tres, se ubica en las áreas 
donde existieron altos desarrollos antes de la conquista europea. Lo constitu
yen pueblos y etnias que mantienen los rasgos básicos de esas altas culturas 
—idioma, conocimientos, técnicas, valores, cosmovisión, estilos de vida—, 
con importante volumen demográfico y que son indispensables para compren
der la situación actual y definir el futuro de países como México, Guatemala, 
Ecuador, Perú y Bolivia, 

En cambio, en aquellas áreas donde no se alcanzó este alto desarrollo, por 
lo general, los actuales pueblos indios poseen bajos volúmenes demográficos 
y su situación y sus problemas no son tan significativos para las sociedades 
donde subsisten. Este segundo conjunto, constituido por varios cientos de gru
pos étnicos, está distribuido en todo el continente y es el más heterogéneo. 

A consecuencia del notable incremento de la población, de la creciente ex
pansión urbana y de la descomposición del mundo rural, existe ahora un ter
cer conjunto, cada vez más numeroso, que crece a expensas de los dos ante
riores. Es el de la población indígena en proceso de creciente participación 
en la vida moderna de sus respectivas sociedades. Este conjunto es el más com
plejo debido a su condición étnica ambigua, a su situación de tránsito de gru
po étnico a clase y a su carácter urbano. 

Los pueblos indios de Mesoamérica y el Área Andina 

La mayor parte de los pueblos indios de América están concentrados en 
el primer conjunto y corresponden a Mesoamérica y el Área Andina. En estas 
dos áreas habitan alrededor de 30 millones que representan más del 80 por 
100 de la población indígena total del continente. En su mayoría son ahora 
campesinos libres, comuneros, ejidatarios, cooperativas agropecuarias, peo
nes agrarios, trabajadores eventuales, comerciantes, artesanos, y, en número 
creciente, migrantes urbanos sub-ocupados e informales, dedicados al peque
ño comercio ambulatorio, los servicios y diversas actividades eventuales con 
escasos ingresos. Todos están articulados, en mayor o menor grado, a sus eco
nomías y mercados nacionales. 



La situación es marcadamente diferente en estos dos grandes contextos. 
Mesoamérica indígena corresponde a México, Guatemala y Belice, tres países 
fuertemente contrastados. México, núcleo de la antigua área, es uno de los 
más desarrollados y dinámicos de América Latina, y su población considera
da indígena alcanza el 9 por 100 del total de mexicanos. Guatemala, en cam
bio, tiene una población indígena que supera el 60 por 100 del total nacional. 
En Belice, una nueva república de habla inglesa, los grupos étnicos represen
tan más del 15 por 100. 

El área andina indígena es ahora Ecuador, Perú y Bolivia. La diferencia 
entre estos países es menor y, en términos de las relaciones interétnicas, hay 
entre ellos gran similitud estructural e histórica. El Perú, por su posición geo
gráfica, presenta en la costa su mayor desarrollo, en contraste con la sierra, 
eje del mundo andino, ahora empobrecida y subordinada. Lima, ciudad cos
teña fundada por los españoles, gravita fuertemente en todo el ámbito nacio
nal, mientras que las ciudades capitales de Quito y La Paz ocupan espacios 
centrales y predominantes de lo que fue el mundo precolombino. En Perú más 
del 40 por 100 de su población es indígena. En Bolivia supera el 60 por 100 
y en Ecuador gira alrededor del 40 por 100. 

La evolución del mundo antiguo americano, a su vez, plantea una impor
tante diferencia entre estas dos áreas. Al momento de la conquista española 
no había un Estado panmexicano, sino varios desarrollos regionales que ha
bían alcanzado un grado de evolución notable, no sólo a nivel regional sino 
a nivel universal. Una constelación de pueblos y culturas regionales, marca
damente diferenciados, habitaba el territorio mesoamericano, sobresaliendo 
los Totonaca, los Zapoteca, los Mexica, los Ñahñú, los P'urépecha, los Maya, 
los Ayú o Mixe y los Mixteco. Al momento de la conquista, en 1521, domina
ba este conjunto el pueblo Mexica o Azteca, de habla Náhuatl, desde el cen
tro urbano y religioso de Tenochtitlan, hoy ciudad de México. Las relaciones 
entre estos pueblos eran intensas, unas veces amistosas y otras antagónicas, 
comerciaban una amplia gama de productos, compartían rasgos y complejos 
culturales, como los conocimientos agrícolas, alimentarios y arquitectónicos, 
pero en el plano político y administrativo su dependencia respecto a la triple 
alianza de mexicas, tepanecas y texcocos, se reducía a la tributación y a la 
aceptación de enclaves de habla Náhuatl. 

En los Andes, desde el siglo XIV y a partir del Cusco, el pueblo Quechua 
conformó un estado centralizado, que no sólo ejercía soberanía y control po
lítico sobre todos los pueblos que ocupaban el vasto territorio del Tahuantin-
suyo, sino que ponía en práctica en cada uno de ellos un amplio y profundo 
proyecto de integración socio-política que, hacia comienzos del siglo XVI, ca
si había logrado su unificación cultural a través del poder militar y religioso, 
una administración centralizada y la difusión del quechua como lengua fran-



ca. Esta diferencia es sustantiva para comprender y tratar el problema de lo 
antiguo en el presente, además de la fuerte impronta dejada, en ambos casos, 
por la dominación colonial española. 

En el área andina, en lo que fue el Virreinato del Perú, con las reduccio
nes de los ayllus, a partir de 1580, las antiguas formas de organización social 
dieron paso a las comunidades indígenas que dominan el escenario rural y 
persisten hasta el presente. Este fenómeno en Mesoamérica no tuvo similar 
desarrollo. 

Mientras en México el gobierno nacional actúa directamente sobre el des
tino de los pueblos indios, en el Perú, Bolivia y Ecuador éstos han estado li
brados a su suerte y su desenvolvimiento ha estado al margen e incluso en 
contra de los gobiernos virreinal y republicano. 

En la composición étnica también la diferencia es marcada. En México, 
Guatemala y Belice hoy existen más de 80 grupos étnicos, con numerosas va
riaciones idiomáticas y con una población de más de 14 millones. En cambio, 
en los tres países del área andina dos grandes grupos étnicos: Quechua y Aima-
ra, dominan todo su escenario. El grupo Quechua expandido en casi toda el 
área tiene una población de más de 12 millones. El grupo Aimara, existente 
en Bolivia, parte del sur peruano y del norte chileno, tiene un total aproxima
do de tres millones. En el territorio Quechua, en la serranía de Lima, existen 
relictos de la familia lingüística jaqi: El Jakaru y Cauqui, que suman una po
blación de 5.000 habitantes. En la parte amazónica selvática del área andina 
existen además más de 170 etnias tribales, con una población de casi 600.000 
habitantes. Históricamente, por la geografía y la cultura, estos grupos han 
sido marginales respecto al mundo andino precolombino y actualmente lo si
guen siendo frente a sus respectivas sociedades nacionales. 

La población indígena de México está distribuida en 56 grupos étnicos 
y localizada en casi todo su territorio. En 1990 se estima que de los 81 millo
nes de mexicanos, ocho son indígenas. La población más importante que ha
bla lenguas nativas radica en la capital del país, donde los hablantes de más 
de 30 de los 56 idiomas nativos, se estiman entre 1.200.000 y tres millones. 
El idioma que tiene el mayor número de hablantes es el Náhuatl con cerca 
de 1.500.000. Esta lengua junto con la maya yucateca, zapoteca, mixteca y 
otomí o ñahñu, cuentan con el 60 por 100 del total de hablantes de lenguas 
indígenas del país. Como en el área andina, la población exclusivamente mo-
nolingüe tiende a disminuir. En 1980 alcanzaban más de un millón, hoy se 
estima que apenas llegan al medio millón. Asimismo, la pérdida de lenguas 
indígenas es muchísimo mayor en México que en el área andina. Aproxima
damente son más de 112 las lenguas nativas desaparecidas y sin registro algu
no desde la conquista. En el Perú ellas no pasan de 10. 
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En México existe una fuerte tendencia para revalorar lo étnico. Son múlti
ples las expresiones de toda índole que dan muestra de esta preocupación. Lo 
étnico es punto de partida e inspiración para posiciones que persiguen confi
gurar un nuevo proyecto nacional mexicano, y penetra cada vez con más fuer
za en sindicatos, organizaciones políticas, plataformas de lucha y reivindica
ciones urbanas, organizaciones estudiantiles y movimientos de profesionales. 
Sin lugar a duda, el problema indígena ha ampliado su complejidad e incide 
en campos sociales aparentemente ajenos a los conflictos y tensiones interét
nicas. 

Frente a los fracasos de los modelos convencionales la política actual diri
gida a los pueblos indios se enmarca en el Plan Nacional de Desarrollo 
1989-1994, se ejecuta a través del Programa para el Desarrollo de los Pueblos 
Indígenas de México, y forma parte del Programa Nacional de Solidaridad. 
En general, esta política se orienta hacia el reconocimiento del carácter pluri-
cultural y multilingüe de la sociedad mexicana, a combatir frontalmente la 
pobreza, a elevar su bienestar y a admitir que las diferencias en lenguajes, co
nocimientos, culturas y tradiciones, enriquecerían y robustecerán el naciona
lismo. . 

Existen, además, numerosas organizaciones locales, regionales y naciona
les, que enarbolan las banderas de reivindicación de los pueblos indios de Mé
xico en un amplio abanico de posiciones: la Coordinadora Nacional de Pue
blos Indios (CNPI), la Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA), la Coor
dinadora Obrero Campesino Estudiantil (COCEI), el Consejo Nacional In
dio (CNI), el Frente Independiente de Pueblos Indios (FIPI), la Federación 
Mexicana de Origen Prehispánico (FMOP), la Secretaría de Acción Indige
nista de la Confederación Nacional Revolucionaria (SAI-CNR-CNC), y el Con
sejo Restaurador de Pueblos Indios (COREPI). Algunas organizaciones re
gionales tienen mucha importancia e influencia, especialmente en regiones in
terculturales conflictivas como la Huasteca, la región Tarasca, el territorio Ya-
qui, Oaxaca y Chiapas. También hay varias organizaciones representativas de 
los indígenas radicados en la ciudad de México. 

Los pueblos indígenas que habitaban el territorio que hoy ocupa Guate
mala, pertenecían al tronco común Maya, uno de los principales desarrollos 
precolombinos de Mesoamérica. Con el desprendimiento colonial, al conver
tirse en república, pasó a integrarse a Centroamérica. En la actualidad existen 
23 etnias que hablan 22 idiomas mayenses y uno de origen caribe-arauaco. 
Las etnias principales son: Quiche (925.000), Cakchiquel (688.500), Mam 
(405.000), Kakchí (361.000) y Kanjobal (102.000). En total se estima una po
blación indígena de alrededor de seis millones, es decir más del 60 por 100 
del total de la población nacional. 



A partir de la revolución de 1944, la sociedad guatemalteca experimentó 
importantes cambios. Con la modernización, desapareció el trabajo forzado 
y un gradual proceso democrático modificó sustancialmente las condiciones 
de vida de los pueblos indios, aun cuando no se logró eliminar las barreras 
socio-culturales que aún los subordinan. Al agudizarse la crisis económica y 
la violencia política en la década de 1980, el altiplano guatemalteco entró en 
un franco proceso de desestructuración de su organización económica, social, 
cultural y política, afectando seriamente a los pueblos indios y obligándolos 
a reaccionar de variada manera. De una actitud inicial de protesta y cuestio-
namiento, muchos han pasado a la beligerancia y la lucha armada; otros par
ticipan en una gran variedad de proyectos y programas de asistencia social 
y desarrollo comunal que impulsan diferentes organismos oficiales y organi
zaciones no gubernamentales, tanto nacionales como internacionales. La emer
gencia de un vigoroso movimiento indio que plantea reivindicaciones de ca
rácter étnico y político, además de las convencionales reclamaciones econó
micas y territoriales, es también notable. 

La antigua área andina comprendía desde el Nudo de Pascto, en Colom
bia, hasta el río Maule, en Chile, y el noroeste argentino, una extensión conti
nua de los Andes sudamericanos de más de 4.000 kilómetros. Desde el siglo 
XIV el pueblo quechua se expandió a todo lo largo de la cordillera de los An
des, a partir de los Andes Centrales, y desarrolló un Estado panandino cuyo 
idioma oficial era el quechua. Los cinco grandes grupos étnicos regionales 
preexistentes sufrieron su impacto, y perdieron su hegemonía. Solamente el 
pueblo Aimara mantuvo diferenciada sus características étnicas y lingüísticas 
propias, en el actual altiplano peruano y boliviano, área que hoy tiene en La 
Paz su centro y comprende los valles de los Andes orientales bolivianos, tam
bién conocidos como yungas, y el noreste de Chile. En el momento de la con
quista española su capital y núcleo hegemónico estaba en el Cusco, Valle de 
Urubamba, y comenzaba a crear un nuevo centro en Tumipampa, Cuenca 
(Ecuador). 

En el mundo, los Andes constituyen uno de los territorios con mayor dife
renciación ecológica. Su diversidad climática se expresa en numerosos micro-
climas, originados en rápidos cambios de altitud, lo cual permite la existencia 
de variados nichos ecológicos en espacios relativamente próximos. Esta par
ticular configuración de valles interandinos y costeños permite articulaciones 
y complementariedades regionales y micro-regionales, que discurren desde el 
nivel del mar hasta más de 5.000 metros de altitud, para luego descender a 
0 metros en la hylea amazónica. Entre 2.500 y 4.500 metros sobre el nivel del 
mar, estuvo concentrada una vasta población. Actualmente, allí vive la mayor 
población que habita en esas alturas, en el mundo. 



La actual unidad organizativa de la población indígena del Perú, Ecuador 
y Bolivia es la comunidad indígena, denominada actualmente comunidad cam
pesina. Originada en los ayllus del mundo andino antiguo, surgió por las re
ducciones de aldeas indias en el siglo XVI, como república de indios. Hoy 
es el establecimiento económico, social y cultural más importante del medio 
rural. En el Perú ellas controlan más del 60 por 100 de las tierras laborables, 
constituyen el 21 por 100 de la PEA agropecuaria y agrupan más del 50 por 
100 de las familias campesinas del país. Su población representa el 25 por 100 
de la población total del país. Sus características genéricas son la propiedad 
comunal de un territorio precisamente delimitado, aunque el usufructo y la 
tenencia de las tierras son por lo general individuales y se transmiten por he
rencia entre las familias de cada comunidad; la homogeneidad étnica, econó
mica, social y cultural entre sus miembros, un marcado énfasis en la recipro
cidad; y un régimen de gobierno de carácter democrático formalizado y con 
gran poder de decisión sobre la vida e intereses de la comunidad. En toda 
el área, las comunidades han logrado mantener espacios que han alcanzado 
cierta prosperidad por autogestión, y en más de una ocasión se han compor
tado como centros de resistencia, ya sea ante expansiones coloniales o ante 
las estructuras políticas nacionales. A pesar de las persistentes y graves agre
siones sufridas desde el siglo XVI, la comunidad indígena en los respectivos 
países andinos conserva diversos rasgos de la población nacional. Están reco
nocidas y protegidas por la Constitución y por leyes especiales. Por lo gene
ral, se encuentran relegadas en las zonas agrícolas más precarias y vinculadas 
desigualmente al sector capitalista que las utiliza como reserva de mano de 
obra barata, explotándolas a través de variados mecanismos. La mayoría de 
la población indígena de Ecuador, Perú y Bolivia reside en más de 10.000 co
munidades de esta naturaleza. Solamente en el Perú existen reconocidas ofi
cialmente 4.890, con una población de cinco millones de personas. 

El quechua es el idioma predominante y es la lengua indígena actual más 
importante del continente, por la cantidad de personas que la hablan. Origi
nado en la costa y sierra centrales del Perú actual, el quechua está diversifica
do en dos grandes grupos y varios subgrupos. Lo específico y singular en el 
área andina es la presencia de los hablantes quechuas en todo el escenario 
nacional, en ciudades pequeñas medianas y grandes, especialmente en las ca
pitales, y ubicados en diversos estratos socioeconómicos, la mayoría en los 
niveles más bajos y los menos en los sectores altos. Hay, además, grupos que
chuas en la Amazonia, sobre todo en la ceja de selva como colonizadores o 
migrantes temporales. 

El grupo étnico aimara es el otro gran conjunto que agrupa a más de tres 
millones de indígenas en toda el área andina. Su núcleo es La Paz, capital 
de Bolivia, y parte del lago Titicaca. Ellos también están organizados en su 
mayoría en comunidades indígenas. 
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Los pueblos indios del resto de América 

El segundo conjunto congrega alrededor del 20 por 100 de la población 
indígena de América y se distribuye en cuatro áreas desde el extremo norte 
al extremo sur del continente: la Subártica, Canadá y Estados Unidos de Nor
teamérica; América Central y la región circuncaribe; el bosque amazónico; 
y el cono sur extremo, con una extensión a la isla de Pascua. El total de la 
población que habita en estas áreas no excede los siete millones. El rasgo co
mún del conjunto es su riqueza lingüística y la multiplicidad de microetnias. 
Por otra parte, se dan variaciones extremas en los grados de comunicación 
y aislamiento. Aún quedan eínias que sólo tienen contactos limitados y espo
rádicos con su sociedad nacional, mientras que otras están tan integradas que 
han terminado por ser indistinguibles de la población mestiza y criolla. Caso 
simikr se da en lo concerniente al desarrollo tecnológico. Mientras que unas 
viven todavía de la caza y la recolección, otras participan plenamente de la 
tecnología moderna. En su mayor parte son sociedades tribales con una eco
nomía de autoabastecimiento. 

En Estados Unidos de Norteamérica la población indígena actual estima
da alcanza los dos millones de habitantes, de los cuales un tercio vive bajo 
reservación, otro en áreas rurales y el resto es urbano. Los grupos étnicos ma
yores son los Navajo y los Esquimales de Alaska, y los estados en los cuales 
su presencia es significativa son Arizona, Oklahoma, Nuevo México y Alas-
ka. De acuerdo al censo indígena de 1970, existían más de 500 tribus que ha
blaban cerca de 150 lenguas diferentes. 

En Canadá la población india sobrepasa los 600.000 habitantes y está di
ferenciada en cuatro grupos según su status étnico y legal. 

Los pueblos indios de América Central, con excepción de Guatemala y 
Belice, proceden mayoritariamente de antiguos grupos Caribe y Chibcha. Sin 
embargo, hay algunas etnias de origen Maya y Náhuatl. En Panamá y Costa 
Rica hay etnias que hablan idiomas de origen Chibcha. En El Salvador los 
Pipil son de origen Náhuatl. El panorama general es el de un archipiélago, 
debido a la dispersión y aislamiento de los grupos étnicos. Existe una nítida 
diferenciación entre ios pobladores áltenos o serranos y los costeños. Los pri
meros tienen una marcada influencia mesoamericana y los segundos más bien 
caribeña y chibcha. La presencia de la población negra de origen africano es 
significativa, hasta el punto de que afecta la caracterización de los grupos in
dígenas centroamericanos. 

En elevada proporción los pueblos indios centroamericanos residen en co
munidades rurales dispersas, articuladas en condiciones desfavorables al mer
cado o integradas en los estratos serviles urbanos. En ambos casos son esen-



cialmente pescadores, recolectores, artesanos y agricultores, y sus niveles de 
vida son muy bajos. Algunos grupos se encuentran en franco proceso de ex
tinción. 

En los últimos años la región ha sido escenario de una intensa actividad 
política y organizativa que, en casos, ha generado enfrentamientos armados. 
Esta nueva dinámica, que se manifiesta con mayor fuerza en Guatemala y 
Nicaragua, ha favorecido una generalizada toma de conciencia en el área so
bre la importancia de los pueblos étnicos en el presente y en el futuro destino 
de sus sociedades, superando la visión romántica de reconocer solamente la 
grandeza del pasado precolombino. 

En América del Sur la variada multitud de las etnias de la floresta amazó
nica, muchas de ellas en vías de extinción y con poblaciones que oscilan en 
torno a índices que apenas llegan al 1 por 100 y, cuando más, al 5 por 100 
de las poblaciones totales de sus respectivos países, constituye un conjunto 
culturalmente homogéneo distribuido en un vasto espacio selvático. Este gran 
pulmón ecológico, no sólo de América sino del mundo, agrupa a la pobla
ción indígena de gran parte de los países del área: Brasil, Guyana, Surinam, 
Guyana francesa (colonia), Venezuela, Colombia, Ecuador, Perú y Bolivia. 

Los rasgos genéricos de estas etnias son su aislamiento, dispersión y orga
nización tribal. Su aislamiento se ha incrementado por la presión de las colo
nizaciones modernas, las depredaciones del medio y las campañas clandesti
nas de exterminación, sobre todo en áreas extensas de la selva profunda, don
de apenas existe la presencia de los estados nacionales. En su mayor parte es
tos grupos se caracterizan por una economía de autoabastecimiento, débil
mente articulada con el mercado. Sin embargo, su aislamiento no es norma 
absoluta. De una parte, en las márgenes de los ríos principales habita una po
blación intermedia, con horticultura y acceso a manufacturas modernas, in
tensos contactos y un grado elevado de integración en los mercados. Son gru
pos, generalmente aborígenes occidentalizados, que compiten por el control 
del territorio y del mercado. De otra parte, en las grandes ciudades de la hoya 
amazónica, se hacinan multitudes de migrantes tribales que engrasan las filas 
del pequeño comercio, el proletariado local y los servicios. 

En las últimas décadas la región amazónica ha sido escenario de una acti
vidad cada vez más intensa de organización y demandas de las etnias nativas. 
En unos casos buscando reivindicaciones de orden territorial y económico; 
en otros, por razones de autodefensa frente a intrusiones de colonizadores fo
ráneos o buscadores de oro y, recientemente, afectados por movimientos gue
rrilleros, el narcotráfico y el contrabando. Pese a constituir etnias pequeñas, 
su larga y racional adaptación al bosque tropical, sus potencialidades tecno
lógicas y científicas y su importante gama de creaciones culturales, las con-



vierten en sociedades extraordinariamente bien adaptadas a un espacio don
de, mejor que nadie, pueden defender para la humanidad este valioso habitat. 

El Cono Sur, con la excepción de las prolongaciones quechua, aimara y 
guaraní del norte argentino y chileno, presenta también la imagen de un ar
chipiélago en el que, entre algunas pequeñas etnias, la mayoría en riesgo de 
extinción, destaca la de los Mapuche. Este pueblo indio, con una población 
estimada actualmente en alrededor de 600.000 individuos, distribuidos entre 
Chile (92 por 100) y Argentina (8 por 100), es el más numeroso y singular 
del Cono Sur. Además, se estima que otros 100.000 mapuches viven en ciuda
des como Santiago de Chile, Concepción y Tecuco. 

Además de los Mapuche, en Chile viven otros pueblos indios corno los 
Aimara (40.000), los Quechua (300), los Atacameño o Cumsa (2.000), los Qa-
wasJcar y los Yaganes, casi en extinción, reducidos a unas pocas familias en 
Tierra del Fuego, y los pascuences de Rapa Nui (2.200). 

En la Argentina los Mapuche son más de 40.000 y viven en las provincias 
de Neuquén, Chubnt, Sania Cruz, la Pampa y Buenos Aires. En total hay 
en el país 16 pueblos indios. 

Paraguay es el único país de América en el que una lengua indígena, el 
guaraní, tiene actualmente el mismo rango que k lengua europea oficial y 
aún la supera por su carácter doméstico y coloquial, y sirve como uno de los 
principales símbolos y mecanismos de identidad nacional. 

El bilingüismo en Paraguay tkm un alto úgniñado para el indigenismo. 
Se da el caso de una lengua indígena que ha sido completamente apropiada 
por la nación paraguaya y ha pasado a constituir, para ésta, uno de sus prin
cipales elementos articuladores y de identidad. ¿Es éste un destino posible para 
otras lenguas indígenas, como el quechua, el náhuatl o el aimara? ¿Se ha con
seguido con ello lograr una nación moderna multilingüe y pluricultural? ¿Quié
nes son hoy los verdaderos guaraní: los pequeños grupos llamados indígenas 
que todavía sufren marginación, agresión y miseria en ios bosques y desier
tos, o los paraguayos que dominan el país y no tienen reparos en identificarse 
a sí mismos como guaraní? 

Las nuevas identidades populares urbanas 

Un porcentaje importante y cada vez mayor de la población indígena del 
continente, habita actualmente en las grandes y medianas ciudades, como re
sultado de los intensos procesos de migración y urbanización de las últimas 
décadas. El proceso de integración y acomodo urbano de este tercer conjunto 
es complejo y novedoso. 



La tendencia de las poblaciones rurales, indígenas o no, acosadas por la 
pobreza y hambre extremas, ha sido la de mantener un persistente flujo mi
gratorio hacia las ciudades. Estas, en menos de cuarenta años, han duplicado 
largamente su población original, mientras que las tradicionales proporcio
nes demográficas y étnicas rural-urbanas han terminado por invertirse. En 1990 
la presencia de los migrantes indígenas en las ciudades capitales del Perú, Mé
xico, Guatemala, Bolivia y Ecuador, es fundamental para comprender no só
lo su nuevo proceso urbano, sino la formación de sociedades pluriculturales. 

Se está constituyendo así un segmento importante de la población, de iden
tidad fluida y ambigua, entre indígena y criolla, en tránsito evidente de etnia 
a clase social, comprometido con los sectores populares urbanos en un diálo
go activo en el que el intercambio cultural es recíproco. No sólo es que los 
migrantes absorben la actual cultura urbana, sino que, al mismo tiempo, im
pregnan a ésta de formas indígenas. Su fusión con el proletariado y clases 
medias parece ya irreversible. Con todo, el producto visible es, hasta ahora, 
un refuerzo y dinamización de los sectores populares urbanos, aun cuando 
parece que su impacto rebasa esta simple apreciación. En el caso del Perú, 
es evidente la emergencia de una nueva cultura urbana que asocia los patro
nes culturales indígenas con los modos de vida de la sociedad urbana con
temporánea. 

La incapacidad de las ciudades para aumentar la oferta de vivienda, de 
servicios y de empleo al ritmo acelerado de la migración, ha precipitado crisis 
urbanas sucesivas en toda América Latina y ha terminado por generar pro
blemas de pobreza urbana paralelos a los de la pobreza rural y tan graves co
mo ésta. 

En estas condiciones, las ciudades latinoamericanas se han convertido, unas 
más que otras, en crisoles sociales en los que las diferencias y singularidades 
étnicas se funden y de los que emergen nuevas identidades populares urba
nas. 

Estas nuevas identidades irradian poderosamente y aceleran la transfor
mación del poblador rural nativo. La creatividad y el empuje que se dejan 
sentir en la adaptación vigorosa del migrante en las ciudades, se manifiestan 
también en el medio rural, donde un número creciente de comunidades indí
genas y etnias revalorizan recursos y readaptan sus estrategias económicas, 
abriéndose camino a la economía de mercado e iniciando procesos autóno
mos de modernización y etnodesarrollo. Estas comunidades de punta señalan 
caminos y ofrecen modelos inéditos para el futuro de los pueblos indígenas. 

Hasta la década de 1950, el crecimiento de las ciudades se desarrolló prin
cipalmente siguiendo los patrones y normas gubernamentales, orientándose 
de acuerdo a las previsiones técnicas existentes dentro de los marcos oficiales 



de los planes de expansión municipal, nacional o federal. En el área andina 
las migraciones masivas tropezaron, desde sus comienzos, con la rigidez im
puesta por regímenes que no concebían la ciudad como habitat para pobla
ciones rurales. El encuentro de la poderosa corriente migratoria con este obs
táculo produjo desde entonces las primeras rupturas del régimen legal esta
blecido. Enfrentadas a un problema de vivienda, sin solución dentro de los 
términos impuestos por el desarrollo normal de la estructura urbana de la pro-
piedad, las masas migrantes iniciaron las ocupaciones de facto de terrenos y 
predios» públicos y privados, imponiendo mediante el compromiso político 
y la violencia el reconocimiento de su derecho a un lugar para vivir. A partir 
de esta decisión, tanto los migrantes como los lugareños que conforman los 
sectores populares urbanos, se convirtieron en invasores de terrenos. 

La invasión aparece desde entonces como antesala de una nueva legalidad 
en emergencia. Los acontecimientos mostrarían, a lo largo del tiempo, que 
las situaciones de facto generadas por las masas podían constituirse en una 
fuente de derecho, skmpre que la presión ejercida fuera suficiente para forzar 
el reconocimiento por parte del Estado o, al menos, alcanzar de las autorida
des una actitud de conveniente indiferencia. Con las invasiones de predios ur
banos y rurales se inició la era de la nueva contestación de masas. 

La crisis económica iniciada a fines de la década de 1970, disipó la ilusión 
200 desarrollista y aceleró la crisis del Estado, rebasado en su capacidad de con

trol, planificación y ordenamiento. Ante el bloqueo de su integración en el 
mundo criollo y cosmopolita del país oficial, determinado por los altos cos
tos de incorporación y la incapacidad promocional de las instituciones del 
Estado, la masa de migrantes comenzó a hacerse cargo, al promediar la déca
da de 1980, de su propia dinámica económica, social y cultural Los nuevos 
barrios populares, que fusionan las distintas tradiciones regionales se convierten 
en focos poderosos de un nuevo mundo urbano de predominante colorido 
provinciano y rural en unos países e indígena en otros, generando form&s de 
comportamiento, opciones económicas y sistemas de organización que se ex
panden sin encontrar mayor resistencia entre los resquicios de las estructuras 
oficiales, desbordando los límites de la legalidad cada vez que se anteponen 
como obstáculos. 

La inmensa corriente migratoria de las últimas décadas ha reducido su vo
lumen, en la mayoría de las ciudades, y el fenómeno de desplazamiento de
mográfico comienza a perder importancia como tal. Sin embargo, las conse
cuencias de estos procesos para la vida de las ciudades, empiezan a manifes
tarse en forma dramática. Las capitales de muchos de estos países son hoy 
escenario de un masivo desborde popular. Este desborde lleva la impronta de 
la composición predominante de su nueva población. 
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A Social Democracia e as Condigóes da 

América Latina e do Brasil 

A Social Democracia 

O que hoje chamamos de Social Democracia é o produto de urna longa 
evolucao teórica e prática, desde a controversia iniciada, no ámbito do mar
xismo, por Bernstein, no final do século passado e os experimentos do socia
lismo democrático na Europa, a partir da fundagáo da Segunda Internacio
nal, em 1889, do Independent Labour Party, em 1893 e seu sucessor, o La-
bour Party, em 1900 e da S.F.I.O., em 1905. 

Esse processo evolutivo de idéias e experiencias conduz a um modelo de 
organizacáo da sociedade que combina os ideáis socialistas de igualdade e Jus
tina sociais com a preservado e o aprofundamenío das liberdades democráti
cas, dentro de condicoes que mantém urna economía de mercado e assegu-
ram o dinamismo e a agilidade da empresa privada. A expressáo, formulada 
pelos alemáes, de economía de mercado socialmenle regulada, é urna boa des
cribo sintética desse modelo. 

Na origem teórica da Social-Democracia se encontra a controversia do re
visionismo, iniciada por Eduardo Bernstein, com urna serie de artigos em Die 
Neue Zeit, ideáis que consolida em seu livro «Premissas do Socialismo», de 
1899. Sustentava Bernstein que o essencial do socialismo era a promocao da 
emancipado dos trabalhadores e, de um modo geral, de toda a sociedade, 
sem que tal resultado devesse, necessariamente, decorrer de um catastrófico 
colapso do capitalismo ou de urna insurgencia revolucionaria das massas. Na 
verdade, a marcha histórica dos acontecimentos, no ámbito das sociedades 
democráticas modernas, estava conduzindo, evolutivamente, á gradual reali
zado dos objetivos do socialismo e o que importava, para o socialismo, era 
aprofundar a democracia e acelerar as reformas sociais. 

As idéias de Bernstein, violentamente atacadas por Kautsky e condenadas 
pelo Congresso de Dresden de 1903, do Partido Social-Democrata Alemao, 
se revelaram, entretanto, cada vez mais concordantes com a prática efetiva 
dos partidos socialistas europeus. Na medida em que as democracias euro-
peias lhes proporcionavam crescente representado parlamentar, os socialis
tas, a despeito de suas teorías sobre o inevitável colapso catastrófico do capi
talismo, e a necessidade de urna subsequente ditadura do proletariado, eram 
levados, pela lógica pluralista do sistema, a participar da gestáo do capitaíis-



mo e a se valer de sua inñutnm para propor cresctntes reformas socims. Con
denado, na teoria, o revisionismo evolucionista de Bernstein se constituiu na 
prática efetiva do socialismo democrático. 

Sem embargo da grande mñumc'm do socialismo na Europa, no curso da 
primeira metade de nosso século, marcada por experimentos como o governo 
MacDonald, na Inglaterra, em 1924, o Fwnt Popuhire da Franca, naquele 
mesmo ano e, noiadamenle, a República de Weimar, foi depois da JLa Gue
rra, com a generalizado do «Welfare State», que se consolidou o socialismo 
democrático. 

Coube ao Partido Social-Democrata Alemáo, em sm histórica reuniko de 
Bad-Godesberg, de 1959, o definitivo reconhecimento de que o socialismo evo
lucionista e democrático, da tradi?áo bernsteineana, constituia a base progra
mática do partido. O novo programa renunciou, inclusive, á proclamacáo do 
marxismo como filosofía oficial do partido e deixou para a livre op?áo indi
vidual de seus membros a ado?áo ou nao das concepcoes de Marx, a maioria 
destes sendo de nao marxistas. 

Como seria de se esperar, a Social-Democracia se diferenciou em .umitas 
variantes, na sua aplicado européia. As características básicas do modelo, 
entretanto, sao discemíveis» tanto na experiencia alema do SPD, como na do 
Labour Party británico, do Partido Socialista francés - q u e sucede a S.RLO. 
a partir de 1969- ou ainda no P.S.O.E. de Felipe González. Essas caracterís
ticas consisten!, fundamentalmente, na distingo entre a formagáo do exce
dente económico e sua destinaclo social. 

A formagáo do excedente económico é confiada a empresa privada, com 
maior ou menor co-participagáo de empresas públicas e com maior ou me
nor intento programador, por parte do Estado. Ao empresario privado, a quern 
se assegura a liberdade e as condi?oes de produjo da riqueza, nao se lhe con-
fere, todavía, o direito de livremente dispor do excedente que gera. O Estado 
social-democrata, predominantemente por via tributaria masT íambém, por 
outros meios, dispoe de sorte a que, preservadas as convenientes reservas para 
a reprodujo, modernizado e expansáo do processo produtivo e razoável mar-
gem de lucro, para estimular a gestáo empresarial e a inversáo de capitais, 
o restante do excedente seja encaminhado, direta ou indiretamente, para dar 
atendimento a um grande programa social. Esse programa visa a assegurar 
urna equitativa igualdade de oportunidades, entre todos os cidadáos, urna efi
caz protejo aos setores menos amparados e um conjunto de medidas que 
reduzam as desigualdades sociais a níveis socialmente toleráveis. 

O éxito da Social-Democracia foi extraordinario, na Europa. Da Escandi-
návía á Aíemanha, da Grá-Bretanha á Holanda, da Franca e da Italia á Es-
panha, em todos esses países se logrou a completa erradicado da miseria e 



das formas mais severas da pobreza e um alto nivel geral de educagáo popu
lar, e de padráo de vida. Reduziram-se significativamente as desigualdades 
sociais. O intervalo entre as mais altas e mais baixas remunerares, que num 
país como o Brasil é da ordem de 200 vezes, nao supera, em tais países, a rela-
?áo de 1 para 20 e se sitúa, na Escandinavia na escala de 1 para 5. 

Embora os partidos social-democratas se defrontem, atualmente, com se
rios problemas, suas conquistas sociais tém caráter definitivo, nao sendo afe-
tadas pela alternancia, no poder, de partidos conservadores. 

Oportunidade do modelo 

Em que medida o projeto social-democrático é relevante para o Brasil? 

Essa questáo me parece envolver dois principáis aspectos. Por um lado, 
esse magnífico fruto da cultura e da praxis socio-políticas da Europa, que é 
a Social-Democracia, está experimentando, em sua própria área de origem, 
serios contratempos. Os partidos de tendencia social-democrata vém sendo 
derrotados, eleitoralmente, na Grá Bretanha de Thatcher, na Alemanha de 
Kohl, na Franca de Chirac. Por que? Tratar-se-á de um episodio conjuntural, 
ligado a sadia propensáo, em regimens democráticos, para a alternancia de 
partidos no poder? Ou, diversamente, essas derrotas estaráo revelando —sem 
prejuízo da permanencia de suas precedentes conquistas— urna certa obsole-
cencia da proposta e das táticas da Social-Democracia, ñas condicoes de so
ciedades que cada vez mais penetram na era pós-industrial? 

Por outro lado, enquanto parecem experimentar serios revezes eleitorais, 
na Europa, os partidos de inclinacáo social-democrata, é manifesta a deman
da, na América Latina, em geral e, certamente, no caso do Brasil, de um pro
jeto social-democrata. Os movimentos e partidos dotados de alguma signifi
cado programática e ideológica tendem, cada vez mais, na América Latina, 
a incorporar elementos social-democratas a seus projetos de governo e já se 
delineia um expresso interesse, de parte dessas forcas políticas, de assumir, 
formalmente, um compromisso com a Social-Democracia. A recente criacáo, 
no Brasil, do Partido da Social Democracia Brasileira, PSDB, veio ao encon
tró dessa exigencia. 

Apresenta-se, destarte, no momento, a clara necessidade de urna reflexáo 
comparativa e crítica sobre a temática e problemática da Social-Democracia, 
ñas atuais condicoes da Europa e da América Latina. Mantera a proposta 
social-democrata novas motivares e novos objetivos, convenientes paras as 
maduras sociedades européias, ora se convertendo em sociedades baseadas num 
grande terciario informatizado? Será tal modelo, com as adaptares que se 
requeiram, adequado para as presentes condicoes das sociedades latino-



americanas, as mais desenvolvidas das qms ora se convertendo em moder
nas sociedades industriáis? 

A problemática européia 

As duas questóes precedentemente referidas requerem urna abordagem di
ferente. A Sodal-Democracia, comopróduto teórica e pático de umajá rela
tivamente longa evolucáo histórica, apresenta diferentes facetas, conforme o 
estágio evolutivo das sociedades que se tenha em vista. O socialismo demo
crático do Fwnt Populmre era bem distinto do socialismo de Miüerand e, aínda 
mais, da versáo, que nao logrou ser predominante, da proposta de Rocard. 
No ámbito do modelo genérico de urna economía de mercado socialmente 
regulada cabem inúmeras relevantes variantes. 

Creio que urna das importantes análises a levar a cabo, no que se refere 
á experiencia européia e aos presentes desafios com que se defrontam socie
dades ingressando em urna fase pos-industrial, consiste no entendimento das 
novas demandas de tais sociedades, das novas estruturas que as caracterizan! 
e da muito maior medida, relativamente as condic, oes de primeira metade do 
século, em que tais sociedades estáo relacionadas com o restante do mundo, 

Sem dar maior elaborado a ase tema, mencionare!, apenas, tres aspectos 
do mesmo, que me parecem particularmente relevantes. O primeiro desses as
pectos diz respeito á profunda modificacao, em sua composicáo e suas aspi
rares sociais e em seus modos de producás, das sociedades pós-mdustmis, 
relativamente ao que tais sociedades foram, há alguns decenios. Trata-se do 
fato de que, assim como o declínio, em quantidade e importancia sócio-política, 
dos setores agrarios, relativamente aos industriáis, caracteriza o íransito áas 
sociedades para sua fase industrial, o declínio, quantitativo e em significado 
sócio-política, do setor industrial, caracteriza as sociedades que se convertem 
em terciarías informatizadas. 

Ñas sociedades industriáis a classe obreirá e setores conexos constituían! 
maiorias relativas, senáo quase absolutas, da populacáo. O processo de socia
lizado, como processo emancipaiório, se dirigía a fortalecer a capacidade ne-
gocial dos sindicatos, como tríncheiras dos varios segmentos obreíros e a pro-
tecáo de que careciam tinha um caráter coletivizante. Ñas sociedades pós-
industriais, urna imensa classe media de servicos, produtivos e nao produti-
vos, se constituí em maíoria absoluta da popuíacio. Os modos de produce 
se tornam menos su jeitos á operado humana e crescentemente mais automa
tizados, convertendo o trabalhador, de um operador de máquinas, num con
solador de sistemas. Nessas condícoes, a socializado, wmo procedo tmzrn-
cipatório, se dirige ao conjunto da sociedade, nao mais a segmentos desta e 
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visa a incrementar a confiabilidade sistemica da sociedade, nao a autonomía 
de grupos, ao mesmo tempo em que assume, grabas ao grau de discriminacáo 
proporcionada pela informática, em vez de um caráter coletivisante, um sen
tido individualizante, que permite especificar, no ámbito de grandes agrega
dos. 

O segundo desses aspectos se refere á imensa e crescente interdependencia 
das sociedades adiantadas, tanto entre si como relativamente ao restante do 
mundo. Ñas condigóes do século XIX e principios do XX as sociedades in
dustriáis, quando dotadas de ampios mercados internos, podiam valer-se de 
políticas de reserva de mercado —por antecipagáo da emergencia dessa 
terminología— para se assegurar uma elevada taxa de autonomía de decisóes 
e, assim, empenhar-se em ampios processos de socializado redistributiva, sem 
graves conseqüéncias em suas relagóes internacionais. Atualmente, um dos im-
placáveis constrangimentos, para políticas domésticas de caráter redistributi-
vo e socializante, é a perda de competitividade internacional e, com isto, into-
leráveis crises da balan?a de comercio e decorrente queda do nivel de empre-
go e do nivel geral de vida. 

O terceiro aspecto que desejava mencionar se refere a incontível interna-
cionalizacáo do processo emancipatório, ñas atuais condigóes e, consequen-
temente, á crescente inviabilidade de se poder restringir o modelo e a propos
ta da Social-Democracia as fronteiras dos países centráis. Assim como, histó
ricamente, a Social-Democracia representa, dentro de cada país, a estrutura-
gáo de uma demanda doméstica de equidade social, tornando, tanto moral 
como operacionalmente, inviável a preservado de privilegios e de excessivas 
desigualdades sociais, assim, ñas condicóes atuais, a internacionalizado da 
demanda de equidade social e da supressáo de excessivas desigualdades entre 
as nagóes, tornou, moral e operacionalmente inviável, a preservado da Social-
Democracia como privilegio de alguns países centráis. O modelo e a proposta 
social-democratas ou se internacionalizam ou perdem condicóes de validade 
e de vigencia. 

América Latina e Brasil 

Conveniencia do modelo 

A grande diferenciacao ñas condicóes económico-sociais dos países da 
América Latina, acentuada no curso das últimas décadas e relacionada, de 
um modo geral, com seus maiores ou menores recursos naturais e humanos, 
priva de significado qualquer intento de se lidar com a regiáo de uma forma 



global. Importa diferenciar as condicoes próprias aos países de grandes di-
mensoes e alto nivel relativo de desenvolvimento, dos pequeños países da Amé
rica Central e do Caribe e, ainda, dos países de posi?áo intermedia, na Amé
rica do Sul. 

Existe, por outro lado, urna dimensáo sócio-cultural comum a América 
Latina, que déla faz algo mais do que urna simples designado geográfica. 
Essa dimensáo sócio-cultural comum, entre muitas consequencias, opera de 
sorte a que seja elevado o grau de influencia recíproca entre os países da re-
giáo, notadamente no que se refere ao impacto que tém, sobre os ciernáis, even
tos relevantes que ocorram nos países grandes, de maior desenvolvimento re
lativo. 

Para os fins desta breve análise do sentido que aprésente, para a América 
Latina, o modelo e a proposta social-democratas, se a limitará aos países da 
regiáo que, por seu mais alto nivel relativo de industrializado, sao os mais 
indicados para adotar um modelo social-democrata. 

Encontram-se tais países em situares que váo de urna adiantada semi-
industrializacjío, como nos casos da Colombia, do Chile e da Venezuela, a una 
industrializado já bastante diversificada, nos casos do Brasil, do México e 
da Argentina. 

Guardadas importantes díferenc, as, entre tais países —e, até recentemente, 
a singulariedade da ditadura chilena— o modelo e a proposta social-democratas 
Ihes sao extremamente convenientes. Neles já nao é mais possível a preserva
d o de urna restrita democracia liberal de classe media. A democracia, em tais 
países, só é viavel sob a forma de urna democracia social de massas. Sao eles, 
por outro lado, sociedades abertas, de economía de mercado, cujas condicoes 
requerem significativa atua<?áo de empresas públicas e, desejavelmente, um fle-
xível regime de planejamento. Acrescente-se, com a excessáo da Argentina, 
que sao sociedades marcadas por extrema concentrado de renda, notadamente 
no caso do Brasil, contrastando o nivel de vida europeu de suas classes supe
riores com os padróes afro-asiáticos de suas grandes massas. 

O modelo social-democrata proporciona a esses países a mais adequada 
forma de compatibilizar a ativa promocáo de seu desenvolvimento social com 
a dinamiza?áo de seu desenvolvimento económico. Urna economía de merca
do, submetida a urna seria programacao social, que acelere a incorporacao 
das grandes massas a níveis superiores de vida, de capacitado e de participa-
cao constituí, obviamente, a fórmula que dá meíhor atendimento as necesi
dades económico-sociais desses países. 



Os obstáculos 

Nao obstante a alta conveniencia que o modelo social-democrata apresen-
ta, para os países em referencia, é um fato concreto que, em nenhum deles, 
tal modelo chegou a ser efetivamente adotado. É certo que, em todos eles, 
há importantes elementos social-democratas em seus respectivos sistemas po
líticos, notadamente em materia de legislagáo social e, até certo ponto, de se-
guridade social. É certo, por outro lado, que a retórica oficial, em quase to
dos e, de forma sistemática, no México, ostenta urna coloragáo social-
democrata. 

Importaría, no caso de tais países —abstraindo-se, temporariamente, o caso 
chileno —analisar-se o que neles vem obstando á franca adoejio de um proje
to social-democrata. 

Se, na Europa, o modelo social-democrata parece apresentar, correntemen-
te, importantes sinais de desatualizagao, caberia, no caso dos países latino
americanos em referencia, cogitar, ao contrario, de urna insuficiente matura-
9ao social para tal modelo? 

As importantes diferengas existentes entre os cinco países de nossa análise 
nao permitem muitas generalizares. Pelo interesse em imprimir um caráter 
mais prospectivo ao caso do Brasil, se o deixará para urna breve subsequente 
análise específica. 

Nos casos do México e da Colombia cabe reconhecer que a nao emergen
cia de um projeto genuinamente social-democrata se deve á circunstancia de 
que o sistema partidario existente ocupa, praticamente, a totalidade do espa-
f o possível de mediacáo política. Na Colombia, o sistema partidario, existen
te desde o século XIX, teve a capacidade de excluir, na prática, propostas al
ternativas, salvo a guerrilha, mas na ilegalidade. Esse sistema, entretanto, ba-
seado em dois partidos rivais, o Liberal e o Conservador, nao era socialmente 
abrangente. Representava, até recentemente, a burguesía e a classe media ur
bana, com insuficiente representado do operariado e operando, na área ru
ral, como um mero sistema de clientela, manipulativo das massas campone-
sas, sem lhes proporcionar nenhuma representado efetiva. 

Recentemente, porém, o sistema se está tornando mais abrangente, parti
cularmente nos meios urbanos mas, de moderada forma gradual, também no 
mundo rural. Essa nova abrangéncia, no caso do Partido Liberal, o está abrin-
do para as massas obreiras, num país que é cerca de 70 por 100 urbano e suas 
propensóes social-democratas se estáo nítidamente acentuando. 

No caso do México, o P.R.I., cujas raízes revolucionarias lhe imprimiam 
um acentuado sentido socialista, o controle do sistema partidario, a partir 
de um regime de cooptado pela cúpula, converteu o partido numa imensa 



burocracia, predominantemente orientada para seu próprio ¡nt&mse, que con
trola o Estado e dele vive. Em tais condigoes o sistema político mexicano está 
perdendo, aceleradamente —como o demonstra as últimas eleigoes— sua le-
gitímidade e sua eficacia, tanto ante as classes medias urbanas, quanto com 
relagáo ao compesinado e a classe obreira. Mas, dispondo de predominante 
poder de mediagáo política, deixa pouco espago para outros partidos. 
Acrescente-se que a PRI, manipulando, com continuada eficiencia, uma retó
rica socializante que, ligada a uma sagaz política —até recentemente bem 
sucedida— de nao se deixar contornar pela esquerda, vinha impedindo que 
as forgas de esquerda logrem montar um partido alternativo viável. 

As forgas de transformagáo, entretanto, estáo se fazendo sentir, como o 
revela o movimento de mobilizagáo das bases, deflagrado por Porfirio Mu
ñoz e por Cárdenas e que, ao que tudo indica, somente por fraude perdeu 
a sucessáo de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas, eieito há pouco mais de 
um ano, se propoe, por sua vez, a empreender, desde a cúpula, uma ampia 
reforma do partido e do Estado» orientada numa diregáo social-democrata. 

Na Venezuela, a consolidagáo, em condigoes de livre competigáo demo
crática, dos dois grandes partidos —Acción Democrática e COPEI —que se 
sucederam á ditadura de Pérez Jiménez, desde sua derrubada em 1958, asse-
gurou um sistema de roíagáo competitiva a esses dois partidos, conduzindo 
ambos a posigóes bastantes progressistas. Acción Democrática tem manifesta 
propensáo a uma orientagáo social-democrata e tenderá a assumi4a, formal
mente, com o presente governo de Caños Andrés Pérez, vencedor das eleigoes 
de Dezembro de 1988.0 partido COPEI, de orientagáo demócrata crista, atua 
dentro de um ámbito programático nao incompatível com o pro jeto social-
democrata. Nesse sentido, a Venezuela, de todos os países latino-americanos, 
é o que se encontra mais próximo do modelo social-democrata. 

É no caso da Argentina, entretanto, que se apresenta, de forma mais sen-
sível, o contraste entre as condigoes que deveriam conduzir a um modelo social-
democrático e a nao adogáo des te. País fortemente urbanizado, com impor
tante parque industrial, com alto nivel de vida e de educagáo popular, com 
uma numerosa classe media e um operariado apoiado em poderosos sindica
tos, apresenta todas as características para assumir um modelo social-
democrata. Com excegáo de tendencias muito recentes, tal nao ocorreu. 

Como nos casos do México e da Colombia, a nao emergencia de um mo
vimento social-democrata, na Argentina, tem causa política e se prende ao 
imenso espago que, naquele país, veio a ocupar o peronismo. Misto de sindi
calismo e de fascismo, o peronismo imprimiu a Argentina, nos períodos de 
sua predominancia (1946-55, e 1973-74), um forte sentido social, mas de níti
das características anti-democráticas. Tal orientagáo conduziu a formagáo de 
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um poderoso anti-peronismo, vocalmente compromissado com a democracia 
mas, de fato, conduzido a um autoritarismo de direita, extremamente reacio-
nário. 

Com a eleigáo de Raúl Alfonsín e sua extraordinaria inicial lideranga polí
tica, geraram-se condicoes socio-políticas que compeliram o partido peronis
ta a levar a cabo profundas transformacoes internas. O autoritarismo maño
so que caracterizava o peronismo tradicional foi superado. Sob a lideranga 
de Cafiero, o Partido Justicialista adquiriu características de um partido tra-
balhista democrático. Como já se pode observar, pelo inicio de seu governo, 
o presidente Carlos Menen deverá manter essa orientado, a despeito de suas 
raízes populistas. Tudo indica, assim, que a Argentina, como a Venezuela, ca-
minha para um sistema político progressista, em que os dois partidos rivais, 
embora em condicoes distintas, manifesíam sensível proclividade social-
democrata. 

O caso do Brasil 

No caso do Brasil, pode-se observar, por um lado, que só recentemente 
se configuraram, no nivel da sociedade, condigóes objetivas susceptíveis de 
conduzir á emergencia de un movimento social-democrata. Por outro lado, 
pode-se observar, igualmente, que, na medida em que se consolidam essas con
dicoes, torna-se cada vez mais nítida a demanda de um grande projeto social-
democrata. 

A falta de condicoes objetivas, até recentemente, para implantado de um 
modelo social-democrata, no Brasil, se prende a estrutura profundamente dua
lista da sociedade brasileira. Por motivos que se relacionam com o passado 
remoto (escravidáo) e próximo (tecnologías intensivas de capital) do processo 
produtivo do país, a moderna sociedade industrial, que nele veio a se formar, 
no curso dos últimos 30 anos, nao teve a capacidade de absorver as grandes 
massas. Desde meados da década de 40 até meados da década de 60 foi possí-
vel administrar o país no ámbito de urna democracia de classe media. Ante 
as crescentes pressoes das massas, já anunciadas no segundo governo Vargas 
e ainda mais prementes no governo Goulart, as classes medias, acionando sua 
vanguarda militar, interromperam o processo democrático, para salvaguardar 
seus interesses. Entrementes, ganha nova aceleragáo o processo de industriali-
zacáo e o país se converte na oitava potencia industrial do mundo ocidental. 

A industrializagáo, a urbanizacáo, a generalizado do acesso aos meios 
de comunicado de massas, tornaram, a partir de fins da década de 70, inviá-
vel a manutengo da ditadura militar. Mas tornaram, igualmente, evidente, 
a inviabilidade de se restaurar a restrita democracia de classe media do perío-



do precedente. O país exigía urna democracia e esta só podia ser urna demo
cracia social de massas, 

As complexas condigoes político-militares dentro das quais, sob a extraor
dinaria directo de Tancredo Neves, foi possível implodir o regime militar, no 
próprio ámbito dos mecanismos que montara para se auto-perpetuar, condu-
ziram o antigo partido de oposito, PMDB, a se converter num ampio con
glomerado de tendencias, demasiadamente diversificadas. O imperativo táti-
co de alianza com setores dissidentes do antigo situacionismo, se proporcio-
nou a Tancredo Neves as condigóes para sua vitória, no ámbito do Colegio 
Eleitoral, exerceu um adicional efeito de descaracterizagáo ideológica e pro
gramática da Nova República. Finalmente, a fatalidade que leva o presidente 
Tancredo Neves a falecer, sem chegar a tomar posse, culmina esse processo, 
trazendo para a chefia o Vice-Presidente José Sarney, antigo presidente do 
partido situacionista. 

Tais circunstancias, como seria inevitável, nao permitiram, nem ao PMDB, 
como partido, nem ao governo Sarney, assumir urna linha programática defi
nida e consistente, embora, no nivel do discurso, tenham mantido urna retóri
ca de inspiracao social-democrata. Tal situacáo, entretanto, chegou ao seu ni
vel de esgotamento. Com a edicao da Nova Constituigáo, a criagáo do Parti
do da Social-Democracia Brasileira e os resultados das eleicóes municipais 

210 de 1988, das presidenciais de 1989 e das Congressionais de 1990, as indefini-
coes políticas váo deixar de ser viáveis. 

De todos os países da América Latina, o Brasil é aquele em relacáo ao 
qual é mais nítidamente incontestável a exigencia de um projeto social demó
crata. Nele, mais do que em qualquer outro, sobressae a dupla exigencia de 
acelerado desenvolvimento económico, apoiado numa dinámica economía de 
mercado e de urna igualmente acelerada mudanca social, que promova a in-
corporacáo das grandes massas a níveis superiores de vida, de capacitado 
e de participado. 

Perspectivas no Brasil 

O espago social-democrático existente na sociedade brasileira tenderá a 
ser preenchido no curso dos próximos anos, em fungáo de alternativas que 
se desenharáo ao longo do mandato do presidente Collor, que se extende até 
1994. Quatro sao as principáis procedencias de onde poderáo partir iniciati
vas que logrem ocupar esse espaco: o PSDB, o presidente Fernando Collor, 
o PDT e o PT. 

O Partido da Social-Democracia Brasileira, o PSDB, formalmente com
prometido com a filosofía da social-democracia, seria, normalmente, a agen-



cia política mais credenciada para atingir esse objetivo. Ocorre, entretanto, 
como o indicaram os fatos subsequentes as eleigoes presidenciais de 1989, que 
o partido se revelou muito dividido, internamente, no tocante a um nivel mais 
concreto de sua definido política. Como, relativamente as presentes situa
r e s específicas da sociedade e da política brasileñas, notadamente com rela-
$áo ao governo Collor e aos partidos da esquerda arcaica, PDT e PT, se deve 
posicionar o PSDB? 

Tres principáis correntes se fizeram sentir dentro do partido, a esse respei-
to. Alguns, como notadamente o líder do partido no Senado, Senador Fer
nando Henrique Cardoso, entendiam que o partido devia se posicionar, em 
primeiro lugar, ante a polarizado do moderno versus o arcaico. Há, contem
poráneamente, uma esquerda moderna (a social-democracia européia) e uma 
esquerda arcaica, de inspirado comunista ou populista. Há, igualmente, uma 
direita moderna (o neo-liberalismo) em oposito a uma direita arcaica (de
fensora de privilegios e tendente ao autoritarismo). O PSDB deveria se afir
mar com militante de uma posicao moderna e, dentro desta, como favorece
dor de uma esquerda moderada, orientada para uma economía de mercado 
socialmente regulada. Nessa posigáo, deveria depois das eleigóes congressio-
nais de 3 de outubro de 1990, entabolar um ampio diálogo com o Presidente 
Collor, visando a determinar em que medida o projeto de modernizado de 
Collor possa ser efetivamente compatível com um tratamento social-
democrático. Se um acordó programático, genuinamente correspondente a fi
losofía política do partido, pudesse ser ajustado, tal acordó deveria ser feito, 
independentemente de o partido vir ou nao a participar do governo. Ficando 
claro, na hipótese de participado, que esta se daria exclusivamente na medi
da em que fosse efetivamente cumprido o acordó programático. 

Outras correntes, dentro do PSDB, preconizavam, entretanto, uma firme 
postura oposicionista. Alguns, como o líder do Partido da Cámara, deputa-
do Euclides Scalco, porque entendiam que o partido deveria se aproximar do 
PDT e de Brizóla. Outros, como o senador Mario Covas, porque entendiam 
que o partido tinha mais proximidade com o PT de Lula. 

Essas divisoes internas do partido, nao resolvidas antes das eleigoes de 1990, 
prejudicaram, significativamente, a imagem do PSDB e seus resultados elei-
torais. Dispondo, inicialmente, de condigoes para eleger o governador e o se
nador de quatro importantes Estados brasileiros (Ceará, Minas Gerais, Para
ná e Sao Paulo), formando, concomitantemente, uma grande bancada no no
vo Congresso, o partido só teve éxito no Ceará e, assim mesmo, pelo apoio 
que receben do antigo governador do Estado, Tasso Jereissati. Enflaquecido 
pelo seu modesto desempenho eleitoral e internamente dividido, no tocante 
a suas definicoes concretas, o PSDB nao poderá ter éxito na ocupado do 
espago social-democrático, potencialmente existente na sociedade brasileira, 



enquanto nao se definir concretamente —ainda que perdendo uma parcela 
de seus membros— a favor de uma posicao de esquerda moderna, com fron
tal repudio ao populismo e ao socialismo burocratizante. 

A outra alternativa de preenchimento desse espago social-democrático tem 
no presidente Collor seu principal antagonista. Collor enuncia —e vem gra
dualmente cumprindo— um programa de governo marcado pela prioridade 
da modernizado do país, em todas as suas dimensóes públicas. Esse progra
ma apresenta, em suas dimensóes económicas, marcantes notas neo-liberais. 
Mas se declara, em suas dimensóes sociais, comprometido com um projeto 
social-democrático. No calendario do governo Collor, os ajustes económicos 
precederam as medidas sociais. Estas tém sido enunciadas de forma tópica 
e pouco convicente, mas com a ressalva de que a implementagáo do programa 
social do governo, ainda nao sistemáticamente desenliado, se fará a partir de 
quando se logre suficiente estabilidade monetaria, desejavelmente, a partir da 
segunda metade de 1991. Ainda nao está claro, portanto, o que venha a ser 
o futuro programa social do governo Collor. Menos, ainda, a medida em que 
tal programa venha a ser efetivamente implementado. 

O presidente Collor, nao obstante, anuncia, para principios de 1991, a for-
ma?ao, a partir do novo Congresso, de novas bases políticas para seu gover
no. Tudo indica que procederá a uma ampia reforma ministerial, salvo, pro-

212 vavelmente, na área económica. E que tentará formar ou um novo grande par
tido —presumidamente de tendencia social-democrática— ou uma frente 
político-parlamentar, presumidamente com tal tendencia, incorporando figu
ras políticas procedentes de varios outros partidos. Da medida em que o faca, 
de forma apropriada, dependerá sua capacidade de ocupar, ou nao, o poten
cial espago social-democrático existente na sociedade brasileira. 

As alternativas que, nessa direeio, se abrem para partidos como o PDT 
de Leonel Brizóla —fortalecido por sua majoritária eleigáo para o governo 
do Rio de Janiero— e o PT, enfraquecido, por seu modesto desempenho elei-
toral, em 1990, dependem de opgóes desses próprios partidos, ademáis das 
opcoes do presidente Collor. Tudo indica que o PDT vai optar por uma linha 
fortemente oposicionista ao governo Collor, apenas moderada pelos intentos 
de obter algum apoio financeiro do governo federal para o Estado do Rio 
de Janeiro. Tudo indica, igualmente, que o PT nao conseguirá, a curto e me
dio prazos, livrar-se de sua ideología de socialismo burocratizante e de seus 
vínculos com o radicalismo sindicalista da Central Única dos Trabajadores 
CUT. Nessas condicoes, tais partidos nao apresentam indica? oes de que quei-
ram e possam se habilitar a ocupar o potencial espago social-democrático da 
sociedade brasileira. Isto nao osbtante, permanece aberta a possibilidade de, 
no curso do tempo, neles se desenvolver uma tendencia social-democrática, 
cujas modalidades de concretizagao dependeráo muito, dentro do quadro ge-
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ral das condicoes socio-políticas do país, do compoYtamento do PSDB e do 
presidente Collón 

Caberia observar, concluindo estas considerares, que o espaco social-
democrático, potencialmente existente na sociedade brasileira, tenderá a ser 
ocupado, de urna ou de outra forma, no curso do mandato do presidente Co
llón Dadas as condicoes do Brasil, precedentemente referidas, a tendencia 
social-democrática tenderá a se configurar como sócio-politicamente predo
minante, em futuro nao excessivamente remoto. Tal predominancia, todavía, 
poderá aínda nao se verificar na sucessáo do presidente Collor, por múltiplas 
razóes. Poderá, inclusive, experimentar importante retardamento, na medida 
em que, nao se verificando no governo Collor um apropriado equacionamen-
to dos grandes problemas brasileiros, o país tenderá a mergulhar num perío
do de turbulencia e crise, infenso á moderado de solucóes racionáis. 





Las Relaciones de 
América Latina 

con 
los EE.UU. y la CE.E. 

L J 
La reorganización de las relaciones internacionales que se 
viene produciendo en estos últimos años, período en el 

que se están experimentado cambios tan radicales y 
difíciles de anticipar, puede afectar a las naciones 

latinoamericanas de manera importante. América Latina 
deberá realizar un esfuerzo extraordinario para no quedar 

desplazada de un mapa en el que las tendencias a la 
constitución de bloques amenaza con relegar a la región a 

posiciones secundarias o a confinarla en un sistema 
hemisférico hegemónico. 

En este bloque temático se abordan aspectos importantes 
de las relaciones América Latina-Estados Unidos, y otros 
relativos a las perspectivas que plantea la consecución del 

Mercado Único Europeo para los intereses 
latinoamericanos. 

José Miguel Insulza revisa las distintas vertientes de la 
relación con los Estados Unidos y su evolución reciente, 

destacando el compromiso norteamericano con los nuevos 
regímenes democráticos de la región, los novedosos 

planteamientos de cooperación económica contenidos en 



la aún embrionaria Iniciativa Bush y las concepciones de 
seguridad que tienen una relación muy directa con los 

problemas del narcotráfico y los conflictos 
centroamericanos. 

La profundízacion en estos dos últimos temas es, 
precisamente, el objeto de los artículos de Bruce Bagley y 

Juan Gabriel Tokztlim y de Piera Gkijtses, 
La plena realización del Mercado Único Europeo presenta 
una serie de interrogantes acerca de los peligros que este 

proceso podría representar para los intereses 
latinoamericanos así como acerca de las nuevas 

oportunidades que abriría. Jorge Grandi, después de 
presentar sintéticamente un panorama reciente de la 

evolución de las relaciones comerciales y financieras entre 
ambas áreas, adelanta un conjunto de reflexiones relativas 
a ¡os posibles impactos económicos, políticos y sociales 
de la culminación de la unificación europea; previsiones 

que aún no pueden sostenerse como definitivas al 
depender, en buena medida, de otros procesos de 
negociación multilateral y de las transformaciones 

económicas y políticas en el Este europeo, 
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José Miguel Insulza 

Estados Unidos y América Latina en los 

Noventa 

Al terminar la década de los ochenta, las relaciones entre Estados Unidos 
y América Latina se encontraban sometidas a graves tensiones. En parte, esas 
tensiones eran reflejo de los problemas económicos y políticos que habían afec
tado a América Latina a lo largo de toda esa década. Sin embargo, también 
mostraban la brecha de consenso abierta entre la región y Estados Unidos. 
Nunca antes habían estado tan lejos las dos partes del hemisferio en cuanto 
a criterios comunes para abordar sus problemas económicos, políticos o de 
seguridad. Al mismo tiempo, las instancias de diálogo interamericano habían 
perdido vigencia, dando lugar, en Estados Unidos, a una tendencia a la im
posición unilateral y, en América Latina, a la creación de mecanismos pro
pios de coordinación. 

Muchos culpaban de esta crisis a la administración de Ronald Reagan y 
al sello hegemonista tradicional que había impuesto en las relaciones hemis
féricas, definiendo unilateralmente problemas y soluciones, sin considerar las 
opiniones discordantes que provenían del sur del continente. De allí que se 
pensara también que la llegada de George Bush a la Casa Blanca podía signi
ficar una nueva era, caracterizada por un diálogo más fecundo y una redefi
nición de la agenda y los principales problemas. 

Transcurridos casi dos años de esta nueva Administración, esa expectativa 
no se ha cumplido, si bien no puede decirse que las relaciones hemisféricas 
hayan sido completamente descuidadas. Bush anunció en la reunión de presi
dentes en Costa Rica que nunca más habría «negligencia» hacia América La
tina y han existido acciones espectaculares (como la invasión a Panamá), al
gunos éxitos (como la victoria de Violeta Chamorro en Nicaragua) y algún 
intento de política sectorial (como el Plan Brady sobre la deuda y la «estrate
gia andina» sobre las drogas). Pero estas acciones fueron sólo reactivas y no 
consiguieron configurar una política hemisférica. 

( En suma, ha existido en torno a América Latina bastante actividad, pero 
aún se busca una idea central, una línea matriz que ordene la política hemis
férica de modo eficaz y creíble. La Iniciativa para las Américas, presentada 
por el gobierno norteamericano como la gran política, está aún muy distante 
de ser esa propuesta central, tanto por los contenidos conocidos como por 
el hecho de que hasta ahora no ha tenido ninguna aplicación práctica. Aun
que la Iniciativa ha sido recibida de modo positivo por los gobernantes lati-



noamericanos, se está aún a la espera de que sea concretada para emitir un 
juicio definitivo l; lo mismo ocurre en América Latina con toda la adminis
tración Bush: existe mejor imagen de elja que de su predecesora, pero aún 
se espera que haga realidad sus promesas. 

Los Supuestos del Panamericanismo 

Distintos autores han argumentado que el vacío de política es propio de 
una administración cuyos especialistas en América Latina son muy escasos 
y cuyos intereses están más orientados hacia e! Norte y hacía el Este que ha
cia el hemisferio; o, peor aún, que el vacío es sólo uno más en una adminis
tración que ha demostrado ausencia de conceptos claros en toda su política 
exterior2. Pero en los vacíos de política latinoamericana de la administración 
Bush hay otras razones de fondo, que hacen injusto atribuir los fallos a su 
sola actividad. 

La crisis en las relaciones interamericanas tiene que ver, en primer lugar, 
con la desaparición del supuesto de seguridad en que se basaron durante los 
últimos cuarenta y cinco años. Desde la postguerra, Estados Unidos planteó 
sus relaciones con el hemisferio bajo el lente de la seguridad, mientras las na
ciones de América Latina y ei Caribe ponían énfasis en sus necesidades de 
desarrollo, sosteniendo que ellas están en la base de la inestabilidad regional 
La perspectiva norteamericana terminó por imponerse, basada en el elemen
to centra] de su política de segmid&d en toda la postguerra: el antkomnms-
mo. La existencia en América Latina de «amenazas comunistas» fue el ce
mento que dio coherencia a la política, más allá de las diversas formas que 
ella asumió durante distintas administraciones. 

La «amenaza» casi ha desaparecido: aunque subsisten aún conflictos ar
mados en algunos países, ya nadie tiene la pretensión de atribuirlos a la «sub
versión soviética» o de darles una proyección que vaya más allá de lo local. 
Privada de su dimensión principal, la política se torna incoherente y de ahí 
el afán de muchos «estrategas» por buscar amenazas de reemplazo, como el 
narcotráfico o la destrucción ecológica, en torno a las cuales construir nue
vos diseños de seguridad. 

Un segundo factor de crisis está en los cambios vividos por ambos actores 
en las últimas décadas. América Latina ha sufrido, desde la postguerra, un 

1 AUGUSTO VARAS, «De la Coerción a la Asociación: hacia un nuevo paradigma de cooperación hemis
férica» y «La Cooperación Asociativa y las Relaciones Hemisféricas», en Cono Sur, Vol. IX, núms. 4 y 5, 
jiiJio-agosto y sepíiembre-octubfe 1990. 

2 JOSÉ MIGUEL INSULZA, *La Administración Bush y América Latina», Nueva Sociedad, Núm. 99, Cara
cas, noviembre-diciembre 1988. 



proceso de transformación en todos los planos. En lo económico, su produc
to equivalía, hace tres décadas, a la octava parte del de Estados Unidos; a 
comienzos de esta década esa relación es ya de uno a cuatro. Tras este creci
miento relativo hay importantes procesos de modernización, urbanización, in
dustrialización e inserción en la economía internacional, que han cambiado 
el rostro de la región. En el plano político, se han incrementado las demandas 
de democracia, participación y justicia social. Además, todos estos procesos 
fortalecen la tendencia latinoamericana a asumir un papel internacional más 
activo. 

También Estados Unidos ha vivido cambios que, por el contrario, ponen 
nuevos límites a sus posibilidades de acción internacional. La discusión re
ciente en ese país acerca de la «decadencia del poder norteamericano» parte 
de la premisa unánime de que, decadencia o no, existe un redimensionamien-
to de ese poder que se refleja en un menor peso relativo militar, económico 
y político3. La capacidad norteamericana de incidir en los acontecimientos 
mundiales es menor que hace cuarenta años, tanto por la necesidad de pres
tar mayor atención a problemas internos, como porque la multiplicación de 
actores internacionales y la afirmación de autonomía de parte de ellos hace 
imposible reproducir los diseños hegemónicos de antaño. 

Este redimensionamiento repercute en la capacidad de Estados Unidos de 
actuar en el hemisferio. De una parte, los recursos que asigna a sus políticas 
son menores: la ayuda norteamericana ha disminuido fuertemente en las últi
mas dos décadas en términos reales, más aún si eliminamos de las cifras re
cientes la vinculada al conflicto centroamericano. Por otro lado, ha disminui
do el ascendiente político: Estados Unidos ya no puede imponer soluciones 
a América Latina como lo hizo hace veinticinco años con ocasión de las crisis 
de Cuba y de Santo Domingo. Ello se manifestó en la OEA en relación a Ni
caragua en 1979 y luego al conjunto de Centroamérica. También la guerra de 
Las Malvinas demostró la ineficacia del modelo institucional de relaciones 
hemisféricas y el desinterés de Washington por continuar invirtiendo esfuer
zos en él. 

Todos estos factores eran ya reconocidos en Estados Unidos a fines de los 
años setenta, cuando Abraham Lowenthal anunciaba «el fin de la presunción 
hegemónica»4. Sin embargo, dicha presunción se prolongaría a lo largo de 

3 Ver, Ínter alia. PAUL KENNEDY. The Rise and Fall oí the Great Powers, Random House, New York, 1987 
DAVID P. CALLEO, Beyond American Hegemony: The Future of the Atlantic Alliance, Basic Books, 1987: WAL 
TER RUSSELL MEAD, Mortal Splendor: The American Empire in Transpon, Houghton Mifflin, New York. 1987 
Para un resumen de la mayor parte de este debate ver JEFFREYGARTEN, «IS American Decline Inevitable?». 
World Poücy Journal, Vol. V, núm. 1, invierno 1987-1988; 

4 ABRAHAM F. LOWENTHAL, «The United States and Latín America: Endmg the Hegemomc Presumption», 
Foreign Affairs, Vol. 55, núm. 1, octubre 1976. 
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la era de Reagan y, en alguna medida, hasta hoy a través de numerosos inten
tos por imponer políticas a la región, sin considerar su opinión y sin tener, 
como antes, los recursos económicos y políticos suficientes5. Parte impor
tante de las tensiones provocadas durante la década provienen de la incom
prensión de ambas partes de esta nueva realidad: América Latina no puede 
ya esperar de Estados Unidos una Alianza Para el Progreso, porque este país 
no tiene los recursos ni la disposición política para ello; y Estados Unidos 
no puede aspirar a mantener hegemonía sobre la región porque no está en 
condiciones de aceptar los costos que dicha hegemonía impone. 

El fin del supuesto anticomunista y el redimensionamiento de la capaci
dad hegemónica están en la base de la confusión que hoy existe acerca del 
futuro de las relaciones interamericanas. Los supuestos del panamericanismo 
de postguerra —el interés común y la capacidad de Estados Unidos de regu
lar el sistema— han dejado de ser elementos ordenadores en las relaciones 
entre el Norte y el Sur del continente. Sin embargo, la confusión contiene tam
bién la promesa de una relación diferente. En efecto, ambos factores fueron 
hasta ahora la base de una relación asimétrica, en que una de las partes se 
subordinaba por razones económicas o de seguridad. Si las últimas desapare
cen y las primeras se redimensionan, aunque la desigualdad se mantiene, exis
te la posibilidad de un diálogo mucho más equilibrado. El reconocimiento 
de la interdependencia entre ambas regiones, junto a la aceptación de que las 
premisas de postguerra no están vigentes, son las bases sobre las cuales puede 
construirse una nueva relación. 

Ello requiere un cambio en la agenda interamericana. Esta afirmación no 
se refiere tanto a los temas —pues siempre se llega a los mismos: democrati
zación, deuda, comercio, narcotráfico, crisis centroamericana, etc.—sino alos 
criterios básicos y a la forma en que son abordados. Es en este aspecto donde 
las diferencias profundas entre Estados Unidos y América Latina se hacen 
más evidentes. Un examen de las principales áreas temáticas de la relación 
permite descubrir las razones que están detrás de esas diferencias. 

El Compromiso Democrático 

El fin de los regímenes autoritarios y el tránsito a la democracia son los 
hechos políticos centrales de la década en la mayor parte de América Latina. 
Hace diez años, las dictaduras constituían la forma principal de gobierno en 
la región; hoy los gobiernos electos han pasado a ser la regla general. Sería 
prematuro, sin embargo, decir que la democracia se ha consolidado: quedan 

5 SAVUEL HUNTINGTON, «Coping wíth the Lippmann Gap» Foreign Afíairs, Vol. 66, núm. 3, 1988. 



dictaduras, muchos gobiernos electos deben progresar en materia de derechos 
humanos y libertades públicas, la violencia es aún cotidiana y la crisis econó
mica prolonga la inestabilidad. 

El gobierno de Washington entendió, incluso antes de 1982, que los regí
menes autoritarios no aseguraban la estabilidad de la región ni garantizan sus 
intereses6. Es discutible que su apoyo a los procesos de democratización ha
ya tenido gran significación, pero constituye un cambio de clima esencial, des
pués del respaldo brindado por bastante tiempo a los regímenes autoritarios. 

El apoyo a la democracia parece perfilarse como una primera posibilidad 
de unidad temática en la política de Estados Unidos hacia América Latina 
en los noventa. De allí que las diferencias de matiz que en cuanto a los conte
nidos de esa democracia pueden existir entre América Latina y Estados Uni
dos adquieran especial importancia7. 

El primer tema se refiere a la concepción de la democracia en América 
Latina. La realización de elecciones, la libertad de expresión y organización 
y la garantía del voto son los rasgos característicos de toda democracia. Pero 
en muchos países esos procesos están limitados por la represión, el fraude y 
la exclusión, legal o de hecho, de determinados sectores. 

Además, la sola puesta en marcha de instituciones democráticas no es ga
rantía de estabilidad. Las crisis políticas recurrentes son reflejo de las tensio
nes provocadas por el atraso económico, la desigualdad, la miseria, los pro
blemas endémicos de vivienda, salud y educación, etc. que ocasionan a su vez 
la ausencia de consenso y el rechazo de amplios sectores de la sociedad civil 
al estado latinoamericano. Ello fortalece el papel represivo del estado, espe
cialmente su componente de fuerza militar, y permite que las crisis se resuel
van por medio de salidas autoritarias. La posibilidad de una democracia polí
tica estable en América Latina está, por lo tanto, vinculada al crecimiento eco
nómico sostenido y a una distribución más justa de la riqueza. 

Estados Unidos parece haber comprendido esto, pero al costo de vincular 
ideológicamente la democracia con el modelo de mercado actualmente en prác
tica en numerosos países de la región. Aceptar la vinculación entre democra
cia y progreso social y económico supone también aceptar que la democracia 
no siempre adopta el modelo del liberalismo económico, sino que puede ir 
acompañada de un discurso nacionalista, que las transformaciones pueden 
afectar intereses económicos específicos o que el proceso democrático a veces 
dará lugar a una política internacional con énfasis latinoamericano o tercer-

6 ABRAHAM F. LOWENTHAL, «The United States and Latin America: Lessons From Hístory» (mimeo) 1990. 
Este trabajo es el capítulo conclusivo de ABRAHAM F, LowENmAL (ed), Exporting Democrecy- Lessons from 
Latín America, Johns Hopkíns Unwersity Press, marzo de 1991. 

7 THOVAS CARRUTHERS, The United States and Latín América After the Cold War, The Wilson Center La
tin American Program, Working Papers Núm. 184, Washington 1990. 



mimdista. El compromiso con la democratización efectiva de América Latina 
debe aceptar la posibilidad de cambios estructurales, sin partir de la base de 
que constituyen riesgos de seguridad. 

La afirmación de la democracia en América Latina significa aceptar tam
bién su marco ideológico plural. Por razones históricas que no viene al caso 
analizar, el amplio consenso norteamericano en torno a un conjunto de valo
res básicos (el «credo americano»)8 no se presenta de igual forma en Améri
ca Latina, donde el espectro ideológico tiene mayor amplitud. Ello hace más 
difícil encontrar fórmulas de estabilidad, que no pueden basarse en la exclu
sión de determinadas ideologías o propuestas de cambio, sobre todo cuando 
tras eiias militan fuerzas significativas en la estructura social latinoamerica
na. 

La Cooperación Económica 

Durante la década de los ochenta América Latina ha vivido una crisis eco
nómica profunda. Las relaciones entre América Latina y Estados Unidos han 
estado determinadas por la evolución de esta crisis. Por un lado, la centrali-
dad que Estados Unidos conserva entre las economías industrializadas se ma
nifiesta con mayor fuerza en América Latina. Naturalmente, ios hechos que 
ocurran y las decisiones de política económica que se adopten en ese país afec
tarán de modo importante a nuestra región. Por otra parte, Estados Unidos 
ha asumido en la crisis latinoamericana un papel protagónico, tanto át modo 
directo como a través de su influencia sobre bancos privados, organismos in
ternacionales y gobiernos deudores o acreedores. Ambos aspectos han incidi
do en la transformación del marco de relaciones financieras y comerciales in
ternacionales de América Latina. 

El 27 de junio pasado, los embajadores acreditados en Washington fue
ron citados de urgencia a una reunión almuerzo en la cual, se les dijo, el presi
dente Bush haría un anuncio de gran importancia. No era fácil predecir cuál 
sería ese anuncio: la administración no se había preocupado mayormente de 
América Latina y era extraño que lo hiciera precisamente ahora, poco antes 
de la partida de Bush a la reunión de la OTAN y de la Cumbre de los 7 Países 
Industrializados en Houston. Por lo demás, no se conseguía nada tratando 
de averiguar antecedentes en el Departamento de Estado: sus funcionarios en
cargados de América Latina tampoco sabían de qué iba a hablar Bush. 

El resultado fue bastante más trascendente de lo esperado, al menos a pri
mera vista. Bush usó esta ocasión para lanzar una propuesta económica ha-

SAMUEL HUNTINGTON, American Polítics; The Promise oí Disharmony, Harvard University Press, 1981. 
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cía América Latina, que a partir de entonces se ha convertido en á primer 
tema de conversación dentro y entre las Cancillerías de la- región. 

La primera pregunta que surge con la Iniciativa Bush es determinar hasta 
qué pumo ella constituye el anuncio de una política ya definida, o es sólo 
un primer esbozo que aún debe ser concretado y discutido. El momento en 
que se formuló la propuesta (poco antes de la reunión de Houston de los 7 
principales países industriales), el hecho de que no haya sido precedida de nin
guna consulta con gobiernos latinoamericanos y la menor relevancia compa
rativa del mercado latinoamericano para Estados Unidos, vis a vis el de otras 
regiones como Europa y Japón, son argumentos esgrimidos por quienes sos
tienen que la imciativa tiene sólo un contenido coyuntural. Otros analistas, 
en cambio, han señalado que en la actual tendencia a la formación de gran
des bloques comerciales que caracteriza la evolución económica mundial, era 
de esperar que Estados Unidos aprovechara sus ventajas económicas y políti
cas comparativas en nuestra región, para ampliar el área de influencia del blo
que que ya ha constituido con Canadá y parcialmente con México. 

Ninguna opinión tajante es útil en esta ocasión. Por una parte, lo que Bush 
hizo fue adelantar una propuesta general que, para ser calificada, debe ser 
ahora concretada en proposiciones de negociación. Por otra parte, sin embar
go, es innegable que, en la formulación general, existen elementos que pue
den dar origen a un cambio importante de política. 

La iniciativa contiene tres aspectos: la iniciativa comercial, la iniciativa de 
ks inversiones y la iniciativa de la deuda, cubriendo así ios tres aspectos más 
relevantes de las relaciones económicas hemisféricas. La forma y concreción 
del tratamiento de los temas es, sin embargo, muy disímil, confiriendo interés 
al aspecto comercial sobre los demás. 

La Iniciativa Comercial es, sin duda, lo medular de la propuesta. Bush 
propone, a largo plazo llegar a un Acuerdo de Libre Comercio global para 
América Latina, con lo cual acepta por primera vez en muchos anos la posi
bilidad de un diseño multilateral en las relaciones hemisféricas. Entretanto, 
sin embargo, propone entrar en Acuerdos Bilaterales de Libre Comercio con 
los países que estén dispuestos a ello o en Acuerdos Bilaterales de referencia 
cuando no existan condiciones para ello. Propone al mismo tiempo trabajar 
con los latinoamericanos para atender sus preocupaciones en la Ronda Uru
guay y les ofrece reducciones de aranceles más profundas, dentro de la Ron
da, en productos de su interés9. 

9 J<j*qij!N VIAL, «La Iniciativa Latinoamericana del Presidente Bush», w Cene Sur, Vol. S. nuín 5, San 
tsago de Chile, septiembre-octubre 1990; Rc»f MDBOUZPS, "La iniciativa paia las Américas. Elerri&ntos pa
ra el Dísenp cié una Respuesta Latinoamericana», America Latina/lnternacicnal, Vol. 7, núm. 25, Buenos 
Aires, julio-septiembre 1990. 



Desde el inicio, la administración Bush reiteró la tradicional convicción 
de que un sistema de comercio internacional más abierto era el mejor camino 
para incrementar el bienestar colectivo y reducir las desigualdades entre paí
ses. Pero tras el enunciado de este principio se oculta, en los hechos, una fuerte 
corriente proteccionista a cuya influencia no han sido inmunes este régimen 
ni el anterior. Las tácticas de negociación comercial con América Latina cam
biaron durante el decenio anterior, tanto por la supeditación del tratamiento 
preferencial a la simultánea adopción de medidas liberalizadoras, como por 
el endurecimiento en el trato a los productos de procedencia latinoamericana. 

Las discriminaciones en las reducciones arancelarias, que favorecen a pro
ductos de interés para los países industrializados, dejando de lado buena par
te de los productos en que los latinoamericanos tienen ventajas comparati
vas; la influencia relativamente baja del Sistema Generalizado de Preferen
cias norteamericano sobre las exportaciones de América Latina; una aplica
ción más restrictiva del principio de graduación (consagrado en la revisión 
del sistema de 1979), contraviniendo el criterio de «no discriminación» esti
pulado en las normas del GATT; la tendencia a repudiar el principio de «no 
reciprocidad» en el trato a las economías subdesarrolladas; el uso extensivo 
de restricciones no arancelarias como una forma supuesta de contrarrestar 
la práctica del «dumping» y el otorgamiento de subsidios a las exportaciones; 
la reiterada utilización de la sección 301 de la Ley de Comercio, que concede 
al Presidente autorización para actuar contra prácticas comerciales «deslea
les», son sólo algunos de los problemas a los que América Latina se ha en
frentado en sus relaciones comerciales con Estados Unidos. 

A pesar de estos y otros problemas, sus exportaciones a Estados Unidos 
han aumentado en años recientes, hecho positivo que muestra que las tenta
ciones proteccionistas no son aún tan fuertes en ese país como en otros del 
mundo industrializado. La contrapartida, por el lado latinoamericano, ha si
do una mayor apertura. Si ello no ha beneficiado a las exportaciones nortea
mericanas (que han caído en volumen y porcentualmente), se ha debido a la 
reducción de la capacidad importadora latinoamericana y a los conocidos pro
blemas de competitividad internacional que enfrenta la economía norteame
ricana. 

La gran preocupación latinoamericana es que, ante el período recesivo que 
enfrenta la economía norteamericana en el futuro inmediato, se vuelvan a adop
tar decisiones financieras o comerciales restrictivas que la perjudiquen, sin 
que exista ninguna posibilidad de incidir en esas decisiones o abrir siquiera 
un diálogo sobre ellas. Si a todas las demás restricciones se agregara ahora 
un descenso brusco en las importaciones norteamericanas de la región, esas 
consecuencias, no sólo en cuanto a la capacidad de pago, sino en el plano 
económico y social, serían devastadoras. 



Por ello, la perspectiva de acceso al mercado norteamericano sin restric
ciones es el mayor atractivo que la propuesta Bush ofrece a los latinoamerica
nos. Un acuerdo con Estados Unidos que evite someter a los productos lati
noamericanos a las tensiones proteccionistas es particularmente importante; 
éste los pondría a cubierto de un eventual fracaso de la «Ronda Uruguay» 
del GATT sobre reducción de barreras tarifarias y no tarifarias o, en caso de 
tener éxito estas negociaciones, permitiría su plena vigencia en el plano conti
nental. 

En cuanto a la Iniciativa de Inversiones, ella propone crear un nuevo fon
do de préstamos para inversiones en el BÍD y un nuevo fondo multilateral 
de inversiones apoyado por el BID y el Banco Mundial, para financiar priva
tizaciones y desarrollo de recursos humanos. Esta propuesta parece también 
interesante, ya que las formas más tradicionales de flujos de inversión hacia 
América Latina se encuentran hoy fuertemente limitadas. Si bien los proble
mas financieros, comerciales y de estancamiento productivo a los que se ha 
enfrentado América Latina en los últimos años han llevado a la mayoría de 
sus países amostrar mayor apertura y flexibilidad hacíala inversión extranje
ra, al oscuro panorama de la crisis económica se unen algunos factores, como 
el temor a la inestabilidad política, para hacer que, a pesar de las concesio
nes, los recursos externos de inversión no fluyan a América Latina de modo 
suficiente. Este factor, junto a las políticas de ajuste, han hecho que la forma
ción de capital en la región haya sido débil. 

Las variables internacionales que intervienen actualmente en la determi
nación de los flujos de inversión directa, escapan a toda posibilidad de con
trol por parte de los países de América Latina. A la vez, el solo expediente 
de ampliar indiscriminadamente los incentivos de carácter local para atraer 
inversión extranjera directa es sumamente riesgoso para nuestros países. Por 
ello, la posibilidad de estimular la inversión a través del uso de garantías o 
fondos de inversión públicos de los países centrales parece atractivo, en tanto 
se superan los problemas de confianza que aún subsisten hacia América Lati
na. 

Sin embargo, los fondos que ofrece son muy escasos: 300 millones de dó
lares en total, de los cuales Estados Unidos aportaría cien millones; para lle
gar a 300 se propone solicitar aportes similares a Europa y a Japón. 

Tampoco es demasiado importante la Iniciativa de la Deuda, ya que la 
deuda oficial de América Latina con el gobierno norteamericano es sólo de 
12.000 millones de dólares. Sin embargo, existen dos aspectos positivos que 
señalar: en el plano general, Estados Unidos vincula por primera vez, en una 
misma iniciativa, deuda e inversiones con comercio, lo cual amplía sustan-
cialmente las posibilidades de negociación. En lo que se refiere específicamente 
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a la deuda pública, está la propuesta de derivar los fondos de esta deuda im-
pagada a financiar la protección del medio ambiente. Para los países que la 
acepten podrá no haber un alivio financiero muy grande, pero sí existiría una 
cantidad importante de recursos para políticas ambientales, que hoy tienen 
gran prioridad en nuestro continente. 

Lo lógico habría sido que la Iniciativa Bush intentara avanzar algo más 
con respecto al Plan propuesto a comienzos de la administración por el Se
cretario del Tesoro Nicholas Brady. El Plan Brady fue considerado en su mo
mento un gran avance, por ser la primera vez que Estados Unidos aceptaba 
la noción de que la deuda no fuera pagada en su totalidad. No obstante, los 
márgenes de reducción modestos y las dificultades de negociarlos han hecho 
que el Plan Brady tenga pocos resultados, al igual que el Plan Baker del cual 
es sucesor. El tratamiento de la deuda ha quedado así, al menos hasta la pró
xima agudización de ía crisis, en manos cíe ía banca privada y ios gobiernos 
latinoamericanos, que han seguido aplicando los esquemas ya conocidos de 
reducción, que difícilmente resolverán el problema en su conjunto. 

Dentro de estas limitaciones, la Iniciativa Bush reviste considerable inte
rés y tiene algunos contenidos políticos que son salientes. El primero de ellos 
es la admisión, aunque teórica, de la posibilidad de un diálogo hemisférico 
multilateral, que hasta ahora ha sido completamente desechado por Estados 
Unidos. El segundo es el vínculo que por primera vez se hace entre comercio, 
deuda e inversión, lo cual permitiría, de implementarse, abordar los proble
mas económicos del hemisferio con mayor racionalidad. 

Sin embargo, la Iniciativa de las Américas no ha sido concretada. De no 
ser así, los latinoamericanos podrían retroceder en su satisfacción inicial, an
te ia evidencia de que el vacío de política norteamericana ante sus problemas 
sigue siendo total. 

Un Nuevo Concepto de Segundad 

La seguridad es el área de las relaciones ínteramerícanas en que el cambio 
en los supuestos tradicionales de anticomunismo y hegemonismo puede tener 
un impacto mayor. Como zona tradicional de hegemonía norteamericana, 
América Latina fue incorporada ai conflicto bipolar, que fijó el marco de re
lación exterior y sus alianzas después de la Segunda Guerra Mundial. Esta 
forma de inserción internacional constituía una amenaza para la paz de la 
región y m límite a su autonomía, tanto porque existía el riesgo de ser esce
nario de una contienda que, en virtud del desarrollo tecnológico —militar de 



las superpotencias, no respetaría fronteras nacionales, como porque las cri
sis regionales o locales, causadas por problemas internos de orden social o 
económico, eran adscritos a la contienda global. 

El fin del mundo bipolar significa para América Latina la posibilidad de 
un diseño estratégico que la sustraiga de los conflictos extracontinentales, cu
ya proyección a nuestro continente constituye una fuente de conflictos y pone 
límites a una inserción autónoma en la política mundial. 

El supuesto del anticomunismo fue la base del sistema militar interameri
cano, que ahora parece perder su razón de ser, haciendo posible un cambio 
en los términos de la relación militar, que apoye un efectivo control civil so
bre las fuerzas armadas. El desarrollo de un sistema autónomo de relaciones 
militares bilaterales y multilaterales contribuyó a debilitar las instituciones ci
viles en América Latina, al perseguir políticas distintas de las fijadas por los 
gobiernos y homogeneizar las concepciones castrenses en torno a una sola 
doctrina de seguridad nacional que respondía más a la visión estratégica de 
Estados Unidos que a los intereses de América Latina. 

Hay tres elementos de ese cambio que parecen esenciales: i) la reducción 
del ámbito de la relación militar al exclusivo tratamiento de los problemas 
de defensa externa; ii) la eliminación del carácter autónomo del sistema mili
tar interamericano, incorporándolo a la institucionalidad de las relaciones entre 
los estados y sus gobiernos civiles; iii) el condicionamiento de la cooperación 
militar a la disposición de las fuerzas armadas a respetar y fortalecer los siste
mas democráticos de gobierno. 

Desde luego, los problemas comunes de seguridad seguirán existiendo y 
es importante que ellos sean tratados desde una nueva óptica, que deje de la
do el unilateralismo. Por desgracia, ello no es así en la actualidad: tanto en 
los asuntos que van quedando pendientes del período anterior —la crisis 
centroamericana— como en los que van configurando la «nueva agenda de 
seguridad» —el narcotráfico— se sigue manifestando la tendencia norteame
ricana a intentar imponer su propia óptica. 

Centroamérica 

De todos los problemas de América Latina, el que ha ocupado mayor es
pacio e interés en estos años es la crisis centroamericana. En esta área Bush 
enfrenta aún grandes desafíos, principalmente por la subsistencia del conflic
to en El Salvador y por la incapacidad de estabilizar los procesos abiertos en 
Nicaragua y en Panamá, ante los cuales Estados Unidos tiene la mayor res
ponsabilidad. La situación de estos tres países y ia actitud norteamericana 
frente a ellos muestra claramente el papel que juega, en los malentendidos 



entre América Latina y Estados Unidos, el tema de la «presunción hegemóni-
ca» al que nos referíamos al comienzo. 

En Panamá y en Nicaragua se ha producido una paradoja: Estados Uni
dos gastó cientos de millones de dólares en invadir el primer país y en derro
tar al gobierno sandinista e imponer uno más de su agrado en el segundo. 
Ocurridas ambas cosas todo hacía suponer que la ayuda norteamericana se 
volcaría hacia esos países para demostrar, a través de ejemplos prácticos, las 
ventajas de la alianza con Estados Unidos. En cambio, la ayuda solicitada 
por el presidente Bush fue reducida (300 millones para Panamá y 420 para 
Nicaragua) y las demoras en su entrega han sido de tal magnitud que la han 
hecho casi inefectiva hasta ahora. Como resultado, Panamá se debate en el 
caos económico, la destrucción provocada por los invasores aún no ha sido 
reparada y el gobierno de Endara corre serios riesgos de estabilidad10. 

A pesar de estas limitaciones en su capacidad reguladora, Estados Unidos 
insiste en jugar ese papel, como lo demuestra su conducta reciente en El Sal
vador, donde el diálogo se encuentra en dificultades por la demanda de la 
guerrilla de negociar la reorganización del Ejército como una medida para 
garantizar la pacificación efectiva y donde la preocupación por las violacio
nes a los derechos humanos se ha agudizado desde el asesinato por el Ejército 
de seis sacerdotes jesuítas hace un año, crimen que continúa impune. 

228 Estados Unidos tiene interés en el progreso de la negociación y en el me
joramiento de la condición de los derechos humanos. Pero la forma que elige 
para impulsar en conjunto estos propósitos muestra de qué modo se conside
ra aún, y plenamente, arbitro de la situación en El Salvador y en Centroamé-
rica. 

El Congreso norteamericano aprobó recientemente la cifra de 42,5 millo
nes de ayuda militar en el año fiscal 1991 para el gobierno de El Salvador, 
lo cual es sólo la mitad de los 85 millones solicitados por la Administración 
Bush. La solicitud correspondía al total del presupuesto de defensa requerido 
para 1991, menos salarios. El Congreso asignó sólo la mitad con un criterio 
que podría considerarse ingenioso. Se aprueba la mitad de la ayuda para «es
timular» a la guerrilla a la negociación y al Ejército a respetar los derechos 
humanos. Si el FMLN no muestra «flexibilidad» en las negociaciones, la ayuda 
puede aumentar al doble, es decir a su monto original de 85 millones; si las 
investigaciones sobre derechos humanos, en especial la relativa al asesinato 
de los sacerdotes jesuítas no progresa, el gobierno podría ver su ayuda reduci
da a cero. 

Estados Unidos pretende así resolver el conflicto en El Salvador por la 
vía de su propio arbitraje, sin comprender que ese papel es incompatible con 

RICARDO CHAVIRA, «Noriega's Legacy of Decline», Time, 16 de noviembre de 1990. 
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ei que ha jugado hasta ahora en todo el conflicto centroamericano y sin acep
tar lo que para toda la región es obvio: que no puede haber pacificación y 
deposición de las armas por parte de la guerrilla sin uncontrol sobre el E x 
cito, a menos que se desee que ios «escuadrones de la muerte» sigan regulan
do la política en El Salvador. 

Cambiar de política significaría enfatizai los aspectos de solución p o 
dada y diálogo político, sobre la búsqueda de una victoria militar. Significa
ría también, en un vuelco respecto del unilateralismo, aceptar un rol para los 
demás países latinoamericanos en la solución de los problemas de la región. 
Hasta ahora la Administración Bush ha dado pasos limitados en el primer 
aspecto, al mostrar una actitud más abierta al diálogo en El Salvador, con 
los límites indicados, que reflejan la persistencia, la presunción hegemónica. 
En cuanto a la posibilidad de compartir responsabilidades con América Lati
na, no ha existido aún ninguna manifestación de interés al respecto. 

El narcotráfico 

En los últimos años, el problema del tráfico y consumo de drogas ha pa
sado a ser considerado un tema de prioridad nacional en Estados Unidos. Ello 
parece justificado, dadas las proporciones que ha alcanzado el narcotráfico, 
sus consecuencias para la salud de la población, su incidencia en la producti
vidad, la fuerza que en torno a él han alcanzado la* organizaciones delictivas 
y el coste económico de combatirlo. También parece natural el interés nortea
mericano por incluir este tema en la agenda hemisférica, ya que parte impor
tante de las drogas que llegan a Estados limaos provienen de nuestra región. 

Sin embargo, también en este punto ha primado una perspectiva unilate
ral. La política estadounidense ha puesto énfasis en la interdicción (es decir, 
en combatir la oferta de drogan, más que tn la prevención, Este enfoque no 
ha sido eficaz: el consumo de drogas no ha disminuido y, a pesar de las múlti
ples capturas, los precios de la droga han descendido, demostrando un aumento 
de la oferta/Además, dicha interdicción se ha enfocado, con t<$<túá atu^ 
eión, en la interdicción externa sobre la interna. Bajo la consigna de «atacar 
el problema en la fuente» se ha acentuado la presión sobre los países produc
tores, que son sólo una parte de la red del narcotráfico Si bien ¿ narcotráfico 
ha generado en nuestro continente inmensas fortunas y poderosas organiza
ciones de delincuentes, ellas sólo reciben la sexta parte del dinero que la dro
ga produce. El resto beneficia a las organizaciones de naregtraficanta que 
operan dentro de Estados Unidos. Se sabe mucho de las i r í a i s latinoameri
canas, rjfcl «Cartel de Medellín», de los magnates de Bolivia; pero casi nada 
acerca de las organizaciones que distribuyen la droga en Estados Unidos. 



La política de interdicción no puede ser, desde el punto de vista de Améri
ca Latina, el arma principal. No es con acciones espectaculares (como la ope
ración militar realizada en Bolivia en 1986), ni con entrenamiento de policías 
como se resolverá el problema. Al contrario, estos actos demuestran un pro--

fundo desconocimiento del contexto económico, social y cultural en que se 
plantea el problema de la droga en América Latina. Las redes de narcotrafi-
cantes se basan para su trabajo en la pobreza de los sectores rurales latinoa
mericanos. Para muchos campesinos el cultivo de la droga significa el aumento 
sustancial de sus magros ingresos; en algunos lugares es, además, una activi
dad que se ha desarrollado por siglos. Hacerles ver las consecuencias de ello 
es difícil, ya que por una parte la drogadicción no es un problema que les 
afecte directamente y, en cambio, su cultivo es un medio para mejorar sus ni
veles mínimos de subsistencia. 

La Administración Bush ha intentado mejorar el ambiente existente entre 
Estados Unidos y los países latinoamericanos involucrados en el narcotráfi
co, variando el discurso de uno de crítica y presión a uno de colaboración. 
La cumbre realizada en Cartagena con los presidentes de Colombia, Bolivia 
y Perú intentó simbolizar ese viraje. Sin embargo, la llamada «estrategia an
dina» de la administración dista mucho de constituir aún un cambio en el 
enfoque de fondo del tema de las drogas: hoy se había más de sustitución 
de cultivos que antes, pero la cooperación que se ofrece es sobre todo de ca
rácter represivo y militar1!. No obstante, la reciente decisión de liberar de de
rechos en Estados Unidos a las importaciones provenientes de los países an
dinos (imitada además por la Comunidad Europea) es un paso en la direc
ción correcta. 

En conclusión, una política policial efectiva, que en muchos casos signifi
ca la violación de garantías individuales (que se exige para América Latina, 
pero no se imagina para Estados Unidos), podrá eliminar redes, pero surgi
rán otras mientras haya quien compre, mientras las ganancias para los delin
cuentes sean tan altas y mientras para muchos campesinos latinoamericanos 
signifique la posibilidad de mejorar su nivel de vida. Como ocurre en muchos 
otros temas de la relación hemisférica, este tema de seguridad no puede ser 
desligado del entorno económico-social más general. Elevar el nivel de vida 
de la población rural de un país puede ser extremadamente largo y costoso. 
Pero si no hay disposición a asumir esa tarea, no se puede esperar que algu
nos programas de sustitución resuelvan el problema de la oferta. 

11 MEIVYNLEVITSKY. The Andean Strategy to Control Cocaíne. Testimonio de Meivyn Levitsky. Secreta-
no de Estado Asistente para Asuntos Internacionales de Narcóticos ante el Subcomiíé de Asuntos del He
misferio Occidental de la Cámara de Representantes. Washington, 20 de junio de 1990. 



Un Nuevo Diálogo Hemisférico 

De todo lo anterior se desprende la necesidad de buscar, entre Estados Uni
dos y América Latina, nuevas formas de diálogo que superen las del pasado 
y se adapten a los nuevos problemas de la relación panamericana. La necesi
dad de un nuevo diálogo hemisférico supondría, de parte norteamericana, acep
tar la existencia de hecho de mecanismos más relevantes y representativos que 
los del actual sistema interamericano para conducir este diálogo. Significa acep
tar también que las instituciones del sistema interamericano han sido ya su
peradas por la realidad y requieren de una profunda reforma. 

El actual Sistema Interamericano se reorganizó en la postguerra, sobre la 
base de la institucionalidad anterior y de las nuevas condiciones de hegemo
nía global norteamericana. La pieza fundamental de este sistema fue la Orga
nización de Estados Americanos y su complemento, en el plano militar, el 
Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca. 

Ya en la génesis del sistema, distintos gobiernos de la región criticaron el 
excesivo énfasis que Estados Unidos ponía en los aspectos estratégicos y su 
escasa atención por los problemas económicos y sociales que se presentaban 
de modo apremiante. En ios mismos años en que se constituía nuestro siste
ma, se institucionalizaba también la Alianza Atlántica, que incluía una cuan
tiosa asistencia para la reconstrucción de Europa, a través del Plan Marshall, 
y una alianza militar participativa, la OTAN, El sistema interamericano, en 
cambio, no incluyó financiamiento para el desarrollo de un continente mu
cho más atrasado; y desde el punto de vista militar, el TIAR no es una alian
za, sino un mecanismo de asistencia dirigido más a garantizar formas de in
tervención que una defensa común. 

Con todo, el sistema fue eficiente para el interés norteamericano durante 
más de dos décadas. La exclusión de Cuba, las sanciones económicas, la Fuerza 
Interamericana de Paz en República Dominicana, fueron algunas instancias 
en que la OEA cumplió un papel, con ventaja para Estados Unidos. En esos 
mismos años, la institucionalidad se amplió, para dar cabida temporal a la 
asistencia al desarrollo de acuerdo a la política de Alianza Para el Progreso. 
No obstante, a mediados de los años setenta, el sistema comenzaba a dar mues
tras de inefectividad, tanto por una mayor comprensión de los latinoamerica
nos de sus desventajas, como porque los cambios internacionales del período 
apuntaban hacia una mayor autonomía. La OEA fue perdiendo vigencia e 
incluso Estados Unidos se despreocupó de ella, ante la evidencia de que ya 
no constituía el instrumento dócil del pasado. Manifestaciones de este doble 
proceso fueron la decisión de romper el bloqueo político de Cuba en 1975, 
el enfrentamiento en torno al problema de Nicaragua en 1979, la completa 
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ineficacia del mecanismo de asistencia recíproca con ocasión de la guerra del 
Atlántico Sur, la escasa participación que le ha cabido a la OEA en los pro
blemas actuales de Centroamérica y de la deuda y, más recientemente, la cri
sis económica de la institución por la reducción del aporte norteamericano, 
que ha significado drásticas restricciones de personal y de funciones. 

En la medida en que las condiciones que hacían posible el funcionamien
to del sistema fueron disminuyendo, los caminos institucionales de Estados 
Unidos y América Latina se separaron. El primero recurrió crecientemente 
a los instrumentos bilaterales para su trato con los latinoamericanos. Estos, 
por su parte, fueron buscando mecanismos de sustitución para canalizar su 
propio diálogo. Ello cristaliza, en la década presente, en el surgimiento de otras 
formas institucionales de diálogo latinoamericano. El SELA, el Grupo Con
tadora y el Grupo de Apoyo (luego Grupo de los Ocho y ahora Grupo de 
Rio), Esquipulas, el Consenso de Cartagena, han debido ocupar, todavía sin 
mucho orden, muchas de las funciones políticas del sistema interamericano. 

Nada de ello ha ocurrido a espaldas de Estados Unidos. Al contrario, el 
ánimo de todas estas instancias ha sido la búsqueda del diálogo, en la convic
ción de que sólo por ese medio pueden resolverse los problemas hemisféricos. 
El cambio está en que la concertación previa entre los latinoamericanos es 
vista ahora como una necesidad, a partir del reconocimiento de que hay una 
diferencia de intereses (no necesariamente una incompatibilidad), de poder 
económico y político, y de perspectiva, entre la primera potencia mundial y 
un conjunto de países atrasados. La concertación latinoamericana, a nivel re
gional o subregional, parece cada vez más indispensable, no sólo para dialo
gar más equilibradamente con Estados Unidos, sino para resolver problemas 
propiamente latinoamericanos de modo autónomo y para tener un peso ma
yor en el plano internacional. 

La reciente ampliación y fortalecimiento del Grupo de Río pone a Esta
dos Unidos ante la evidencia de una institucionalidad latinoamericana frente 
a la cual no es posible mantenerse distante. Hasta ahora, Estados Unidos ha 
preferido mantener el diálogo bilateral con cada país o la formalidad del sis
tema interamericano, antes que prestar atención a las nuevas realidades insti
tucionales del continente. En todos estos años no ha existido ni una instancia 
formal de encuentro entre las iniciativas latinoamericanas y el gobierno de 
Estados Unidos. No puede haber, en todo caso, una cuestión de política ge
neral; en su relación con otras regiones (el Sudeste Asiático o Europa Occi
dental) Estados Unidos acepta y reconoce una institucionalidad regional, sin 
que ello sea obstáculo para la mantención de diálogo y alianzas formales. Ade
más los mecanismos de Esquipulas, Contadora y ahora el Grupo de Río, son 
plenamente reconocidos por otros países (por la Comunidad Europea, p. ej.) 
mientras Estados Unidos insiste en restarles significación. 



La coordinación latinoamericana que, por lo demás, no significa necesa
riamente la desaparición de la institucionalidad anterior, es un elemento in
dispensable para dar curso a un diálogo entre Estados Unidos y América La
tina sobre nuevas bases. Reconocer nuevas situaciones no es síntoma de debi
lidad, sino de fortaleza y realismo político. Lejos de ignorar o menospreciar 
el impacto de estas nuevas iniciativas continentales, Estados Unidos debería 
fortalecer su acción y sus vínculos con ellas, en la búsqueda de un nuevo mar
co institucional que dé mejor cuenta de nuestras realidades y compatibilice 
nuestros mutuos intereses. 

Conclusión 

A pesar de las críticas que ha recibido la actual administración norteame
ricana, no cabe duda de que su postura hacia América Latina es un progreso 
con respecto de la anterior. Tal vez como producto de su menor interés por 
el área, el gobierno de Bush no ha llevado adelante una política unilateral ac
tiva, sino que se ha limitado a reaccionar ante situaciones, sin crear nuevos 
conflictos. 

A partir de la Iniciativa Bush surgió la expectativa de que estuviera por 
definirse una gran política latinoamericana para superar los actuales proble
mas de la cooperación hemisférica. Tanto la iniciativa misma como su con
creción han estado lejos de realizarse. Ello no se debe, sin embargo, sólo a 
falta de voluntad en Washington —en cuya lista de prioridades América Lati
na ocupa un lugar bastante bajo— sino también a las dificultades de enfoque 
que siguen perjudicando las relaciones interamericanas. 

Esas dificultades, que afectan de modo distinto a cada uno de los temas 
de la agenda hemisférica, tienen que ver con la reticencia norteamericana a 
aceptar las consecuencias del cambio de era que estamos viviendo, que repar
arte en América Latina en la caída del supuesto anticomunista en el cual ba
saba su política y el redimensionamiento de su pretensión hegemónica. Las 
relaciones Estados Unidos-América Latina hacia los noventa deberían basar
se en esta nueva realidad, pero el principal protagonista de una nueva etapa 
aún se resiste a abandonar la anterior. 
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Droga y Dogma: La Diplomacia de la 

Droga de Estados Unidos y América 

Latina en la Década de los Ochenta (*) 

El concepto del «problema de la droga» ha sufrido una dramática trans
formación en los Estados Unidos y en gran parte de Sudamériea y el Caribe 
durante los años 80. Al principio de la década, los políticos estadounidenses 
consideraron el tráfico y el consumo de drogas principalmente como temas 
de seguridad ciudadana y de salud pública. Por su parte, las autoridades lati
noamericanas y caribeñas o bien ignoraron los temas referentes a la droga, 
o los vieron básicamente como problemas americanos que debían ser resuel
tos en los Estados Unidos por sus propias autoridades. Sin embargo en 1990, 
existía un aparente consenso en Washington y en otras capitales nacionales 
acerca de que la producción de droga, el contrabando y el abuso, constituían 
amenazas significativas para la seguridad nacional y el bienestar social en to
do el hemisferio. 

Este trabajo trata de explicar los factores que generaron esta convergen
cia, y de examinar las implicaciones de los mismos para el futuro desarrollo 
de la «guerra a las drogas» en los Estados Unidos, América Latina y ei Cari
be. El argumento central de este ensayo es que, a pesar de la aparición de un 
nuevo consenso conceptual sobre la definición del fenómeno de la droga co
mo una seria amenaza para la seguridad nacional, los esfuerzos norteameri
canos para «imponer» un régimen de seguridad nacional «anti-droga» du
rante la década de los 80 se mostraron ineficaces para detener el cultivo, la 
elaboración y el tráfico de droga en el hemisferio, porque, desde la perspecti
va de la mayor parte de las naciones caribeñas y latinoamericanas, el régimen 
antínarcóticos respaldado por los Estados Unidos carecía de legitimidad, cre
dibilidad y simetría. El análisis concluye que para crear un régimen de narcó
ticos operativo, a nivel internacional, se requiere que en la década de ios 90 
el gobierno estadounidense abandone la política coactiva, punitiva y unilate
ral que ha caracterizado a su estrategia antinarcóticos por otra política más 

* Original preparado especialmente para su publicación en Pensamiento Iberoamericano. Revista de 
Economía Política. Traducido del inglés por ANA IGLESIAS PEFAMATO y MIGUEL CARRERA TRCYANO 



cooperativa y multilateral, que tenga en cuenta las distintas dimensiones tan
to de la demanda como de la oferta, dentro de una economía política interde-
pendiente del negocio regional de la droga. 

Droga y Segundad Nacional: La Perspectiva de los 

Estados Unidos 

En los Estados Unidos el explosivo crecimiento del consumo de crack, el 
incremento en muchas ciudades americanas de los crímenes derivados de la 
droga y el aumento de la cobertura que los medios de comunicación dieron 
a los temas relacionados con la droga, despertaron en la opinión pública la 
conciencia de estar viviendo una epidemia de drogas en los años 80 y provo
caron el deseo de que se tomasen iniciativas para resolverlo. Algunos sucesos 
ocurridos en América Latina sirvieron también para centrar la opinión públi
ca estadounidense en estos temas: el arresto, extradición y juicio del colom
biano Carlos Lehder; la detención y posterior liberación mediante soborno 
de uno de los más grandes traficantes colombianos, Jorge Luis Ochoa; el pro
longado desafío a Washington del hombre fuerte panameño Manuel Antonio 
Noriega, y su posterior procesamiento en el Tribunal Federal de Estados Uni
dos; el «secuestro-deportación» del jefe de la cocaína hondureno, Ramón Mata 
Ballesteros, y las subsiguientes revueltas antiamericanas en Honduras; el ase
sinato a sangre fría del procurador general Carlos Mauro Hoyos, del senador 
y candidato a la presidencia, Luis Carlos Galán, y de cientos de otros oficia
les, jueces y figuras públicas del gobierno por pistoleros de la mafia de la dro
ga colombiana; circularon muchos rumores referentes a la implicación de la 
CÍA, de la Contra, de Cuba y de Nicaragua en el negocio; y repetidas asevera
ciones sobre la existencia de un alto nivel de corrupción por la droga entre 
las autoridades mexicanas, caribeñas y centro y sudamericanas. 

Sin duda alguna, la retórica electoral de los Estados Unidos y la informa
ción de la prensa dieron en la década de los 80 una visión sensacionalista del 
tema de la droga. Pero los «comentarios» de la población en los Estados Uni
dos también reflejaban una creciente preocupación sobre los elevados costos 
económicos y sociales del creciente abuso de la droga dentro del país y los 
fuertes desafíos a los intereses estadounidenses fuera del país. En el año 1989, 
el abuso de la droga (incluyendo las drogas ilegales y el alcohol) en la clase 
trabajadora de Estados Unidos costó a la economía estadounidense una cifra 
aproximada de entre 150 y 200 mil millones de dólares anuales en lo que se 
refiere a pérdidas de producción y de productividad, accidentes de trabajo y 
de circulación e incrementos de los gastos sanitarios. Mientras tanto, los enor
mes beneficios derivados del tráfico ilícito habían provocado el crecimiento 



de despiadadas organizaciones latinoamericanas de tráfico de droga, cuyos 
recursos económicos, influencia política y fuerza paramilitar les dieron los 
medios para corromper, intimidar o, en algunos casos, para dominar abierta
mente varios gobiernos nacionales de la zona. 

La creciente preocupación en la década de los 80 por el crack y la plaga 
de la cocaína reflejaron y provocaron un cambio de la opinión pública esta
dounidense, que pasó de las actitudes tolerantes de las décadas de los años 
60 y 70 con respecto al consumo de drogas (especialmente marihuana), a acti
tudes más intolerantes y prohibicionistas, que son las que dominan en la so
ciedad norteamericana de hoy. A la vez, este cambio de actitud, incitó a un 
gran número de políticos estadounidenses, tanto del partido Conservador co
mo del Demócrata, para presionar con el objetivo de conseguir un Gobierno 
Federal más fuerte y medidas «más duras» para «resolver» el problema na
cional de la droga. 

Eclipsado por cuestiones como la recesión económica, los reveses de la 
política exterior, «el gran gobierno», los presupuestos de defensa y el «inefi
caz» estilo de liderazgo del presidente Cárter, el problema de la droga no ocu
pó un lugar importante en la campaña electoral a la presidencia de 1980 ni 
para el presidente demócrata Jimmy Cárter, ni para el aspirante republicano 
Ronald Reagan. Sin embargo, el tema salió a la superficie indirectamente en 
los duros ataques que hizo Reagan al «fracaso» de Cárter por no haber ataja
do la espiral de crímenes, y por el énfasis que puso el candidato conservador 
en la restauración de los valores morales tradicionales y la reviíalización de 
la familia norteamericana. 

Durante su primer año de mandato, Reagan se vio sometido a la creciente 
presión del Congreso, que le pedía que hiciera «algo» acerca de las drogas. 
Estas presiones fueron reforzadas con informes que estudiaban la violencia 
desencadenada por las drogas en las ciudades americanas y con las quejas 
de los funcionarios encargados del cumplimiento de la ley (DEA, FBI, Adua
nas) debido a la falta de recursos económicos y del personal necesarios para 
combatir el tráfico de drogas y la violencia. La administración Reagan, pre
sionada por la profunda recesión económica del país y por el déficit fiscal 
del Gobierno Federal, respondió a estas presiones en 1981 mediante una ley 
que, pese a las objeciones del Pentágono, modificaba las restricciones exis
tentes desde hacía mucho tiempo en el Acta Posse Comitatus de 1878, respec
to a la implicación del ejército de los Estados Unidos en las actividades de 
mantenimiento de la ley civil. La nueva ley autorizó a los militares a prestar 
material, facilidades y personal a las agencias civiles comprometidas en el cum
plimiento de la ley. 

Para afrontar la creciente presión pública y política para que se hiciese 
algo más con respecto al empeoramiento del problema de la droga en el país, 
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Reagan tomó en 1982 la iniciativa política de declarar la «guerra» a las dro
gas, e hizo un llamamiento a la población americana para que le apoyara en 
su ataque a gran escala contra el abuso de la droga en el país y contra la pro
ducción y el tráfico en el extranjero. La proclamación de guerra que hizo Rea
gan estuvo respaldada con fuerza entre 1982 y 1986 por una mayoría com
puesta por los dos partidos del Congreso, que aprobó una legislación más severa 
contra la droga, amplió el papel de los militares de los Estados Unidos en 
la lucha, consolidó la intensificación de los esfuerzos de interdicción en las 
fronteras de los Estados Unidos y en el extranjero, y extendió las iniciativas 
contra el narcotráfico de la administración de Reagan. 

Mientras en la década de los 80 la administración Reagan y el Congreso 
de los Estados Unidos se ponían cada vez más severos con los gobiernos de 
los países latinoamericanos y caribeños que se consideraban poco cooperati
vos, los «guerreros de la droga» estadounidenses registraron algunas victo
rias. Los incautamientos federales de cocaína, por ejemplo, pasaron de sólo 
dos toneladas en 1981 a 27 toneladas en 1986, y en el año 1989 ya se habían 
alcanzado casi las 100 toneladas, a la vez que las confiscaciones locales y es
tatales también se incrementaron proporcionalmente. En mayo de 1987, la DEA 
(Drug Enforcement Agency) concluyó una operación secreta de captura de 
droga, denominada Operación Piscis, que duró tres años —la más larga de 
la historia llevada a cabo por el gobierno federal— y culminó en la aprehen
sión de 19.000 libras de cocaína valoradas en 270 millones de dólares en la 
venta al por mayor. Igualmente la Operación Alianza —un grupo de trabajo 
creado en 1986 por varias agencias para restringir el flujo de drogas a través 
de la frontera mexicana— consiguió que las incautaciones de marihuana del 
año fiscal de 1987 duplicasen a las del mismo período del año 1986, mientras 
que las confiscaciones de cocaína habían aumentado un 400 por 100. Ade
más, los arrestos locales, estatales y federales debidos a acusaciones relacio
nadas con la droga, aumentaron de modo fortísimo y las sentencias de cárcel 
se hicieron significativamente más largas en los años 80. Los programas esta
dounidenses de ayuda antidroga en el exterior también presentaron resulta
dos positivos, por ejemplo, en una notable disminución del volumen de he
roína y marihuana pasado de contrabando a los Estados Unidos a través de 
México a finales de los 70 y principio de los 80. 

A pesar de estos éxitos demostrables, surgieron rápidamente fuentes al
ternativas de producción y distribución de drogas para satisfacer la continua 
demanda del mercado estadounidense. El descenso de la producción de mari
huana de México se contrarrestó, a modo de ilustración, con una prosperidad 
paralela y repentina, a mediados de los 70 y principio de los 80 de las expor
taciones de marihuana desde Colombia. El subsiguiente éxito de la campaña 
de prohibición de la South Florida Task Forcé de mediados de los 80, contra 



el tráfico de marihuana y cocaína desde Colombia a Florida, contribuyó a 
un resurgir del cultivo y de la entrada ilegal de marihuana en México, junto 
con la dispersión y la proliferación de rutas alternativas de contrabando a tra
vés de México, América Central, el Caribe y el Pacífico. 

La ejecución efectiva de la guerra contra las drogas en Latinoamérica y 
el Caribe se vio también entorpecida por la variedad y complejidad de los 
intereses de los Estados Unidos en la región, que diluían el compromiso de 
Washington de combatir el tráfico internacional de droga durante la década. 
Entre los objetivos más destacados de esta política exterior estaban el antico
munismo, la estabilidad política, el crecimiento económico, y la devolución 
de la deuda externa. Enfrentada a la necesidad de equilibrar las contradicto
rias prioridades de los Estados Unidos, la administración Reagan consideró 
prudente «quitar énfasis» a la campaña antidroga de los Estados Unidos, al 
menos temporalmente, para evitar retrocesos críticos en otros frentes. 

Como era de suponer, la Casa Blanca fue duramente criticada por los par
tidarios de la línea dura del Congreso por fracasar a la hora de atacar más 
vigorosamente la fuente hemisférica de la droga y los países de tránsito de 
la misma. Sin embargo, en el ámbito de la creciente interdependencia entre 
los Estados Unidos y América Latina y las consiguientes tensiones que esto 
generaba, estos trade-offs eran ineludibles; ignorarlos habría sido miope y po
siblemente contraproducente. Como principal poder en la región, la agenda 
de política exterior de los Estados Unidos en América Latina incluía inevita
blemente una gama de intereses que no siempre podían ser fácilmente recon
ciliados. Incluso cuando dicha agenda estaba parcialmente delimitada por el 
poder ejecutivo, la política exterior antidroga de los Estados Unidos en los 
años 80, se guiaba generalmente más por criterios políticos domésticos, pos
turas partidistas y ciclos electorales, que por los cálculos racionales de los costes 
y beneficios a largo plazo para los intereses nacionales de los Estados Uni
dos. 

La eficacia de la política antidroga en la década de los 80 

A la vista de las dificultades encontradas en la puesta en práctica de la 
guerra a las drogas a principios de los años 80, los políticos estadounidenses 
dieron por sentado, casi automáticamente, que el uso de la fuerza unilateral 
o «ayuda a uno mismo» —incluyendo tanto sanciones de represalia como in
tervenciones directas— era el instrumento político apropiado y eficaz en la 
lucha antidroga en el extranjero. Sin embargo, en la práctica, varios factores 
se combinaron para reducir a lo largo de los años 80 la eficacia de estos ins
trumentos políticos. 



Primero, muchos estados latinoamericanos se mostraron incapaces de con
trolar tanto su territorio nacional como a las organizaciones criminales rela
cionadas con la droga que actuaban dentro de sus fronteras. Los esfuerzos 
unilaterales de presión de Estados Unidos, para que hiciesen más, o de casti
go, por no hacer suficiente, no alteraban o no podían alterar esta realidad. 
La deuda y las severas recesiones económicas, que afectaron a la mayoría de 
las economías de América Latina durante los años 80 complicaban aún más 
los esfuerzos de control sobre las redes internacionales del narcotráfico al dis
minuir la autoridad del Estado y al reducirse los recursos de los que éste dis
ponía para implantar programas antidroga. Al mismo tiempo, en algunas zo
nas el creciente negocio de la droga creaba nuevas oportunidades de empleo 
y aportaba divisas muy necesarias a unas economías nacionales que, por otra 
parte, se encontraban inactivas o en declive; de ahí el incremento de la in
fluencia relativa, tanto política como financiera, de los traficantes de droga 
y su industria ilícita frente a las tradicionales élites políticas y económicas y 
las actividades económicas legales. 

Segundo, los políticos de los Estados Unidos ignoraban habitualmente, 
o menospreciaban sistemáticamente, la relativa autonomía de las fuerzas del 
mercado internacional que están detrás del negocio de la droga y la consi
guiente capacidad de los traficantes de droga para burlar, adaptarse o desa
fiar los esfuerzos del Estado para abolir su negocio ilícito de miles de millo
nes de dólares. Dado que los mercados de la droga de Estados Unidos y de 
otros países desarrollados eran rentables, los proveedores tenían razones para 
esforzarse en encontrar maneras de producir y contrabandear narcóticos que 
cubriesen esa demanda y en ser capaces de invertir los recursos necesarios pa
ra vencer los planes de lucha contra la droga que los gobiernos de Estados 
Unidos y América Latina desarrollasen para controlarlos. 

Tercero, en vista de los distintos intereses estratégicos, políticos y econó
micos de los Estados Unidos en la mayor parte de los países latinoamerica
nos, las amenazas de sanciones a menudo ponían en peligro otros importan
tes intereses estadounidenses. México es un ejemplo excelente en lo que a esto 
se refiere. A pesar de la profunda insatisfacción de la administración Reagan 
y del Congreso estadounidense por los ineficaces esfuerzos de México para 
frenar el tráfico de droga en los 80, el Ejecutivo estadounidense se negó fir
memente a criticar o sancionar al gobierno mexicano con el pretexto de que 
tales medidas habrían reducido, más que mejorado, la cooperación con Méxi
co en asuntos de droga y habría causado, por el contrario, un daño serio a 
otros importantes intereses estadounidenses en el país. 

Cuarto, los políticos norteamericanos sobreestimaron claramente la efi
cacia de la prohibición como instrumento de política antidroga. Dado el sta
tus de Estados Unidos como nación con un volumen sobresaliente de comer-
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ció en el mundo, los casi infinitos canales de entrada disponibles para los 
traficantes, y los enormes beneficios derivados del tráfico de droga, los es
fuerzos de interdicción —ya fuesen llevados a cabo por los militares o por 
otras agencias estadounidenses— eran intrínsecamente incapaces de incautar 
más que un pequeño porcentaje (10-15 por 100) de la cantidad total de drogas 
ilegales que eran introducidas en los Estados Unidos. Irónicamente, a menos 
que las fronteras de EE.UU. se «sellaran» completamente, los programas de 
interdicción prometían, como mucho, un mero incremento del coste de las ac
tividades de contrabando, pero no su interrupción total. De hecho, a largo 
plazo los esfuerzos de interdicción pudiera ser que hubiesen servido realmen
te para incrementar las expectativas de beneficios de los traficantes, además 
de haber propiciado un aumento en las exportaciones para que así pudiesen 
cubrir la demanda del mercado y las pérdidas por incautación. 

A pesar de las proclamaciones de guerra, de los mayores presupuestos, apre
samientos de droga, arrestos y condenas, al final del mandato del presidente 
Reagan, el gobierno de los Estados Unidos estaba perdiendo la guerra en casi 
todos los frentes. Las drogas ilícitas de todo tipo —especialmente marihuana, 
cocaína y heroína— se conseguían en Estados Unidos con más facilidad y, 
generalmente, más baratas a principios del año 1989 de lo que lo habían sido 
al comienzo de la presidencia de Reagan en 1981. Además, en los años 80, 
el uso y el abuso de la droga en la sociedad americana se había incrementado 
de forma dramática y el mercado americano de la droga seguía siendo el ma
yor y el más lucrativo del mundo; los crímenes y la violencia motivados por 
la droga habían alcanzado proporciones epidémicas, que se vieron agravadas 
por la difusión del crack, en muchas ciudades norteamericanas, el sistema na
cional de salud pública fue incapaz de afrontar la creciente demanda de trata
miento y rehabilitación, las agencias encargadas del mantenimiento de la ley 
estaban desbordadas, tenían escasos recursos y además se veían acosados por 
el aumento de los niveles de corrupción, y los juzgados y prisiones del país 
estaban saturados por los arrestos, los juicios y las condenas relacionados con 
la droga. 

Paralelamente, el creciente poder económico y político de los traficantes 
de droga, amenazaba, o había comprometido ya, la integridad institucional 
y la estabilidad política de varios gobiernos latinoamericanos, hasta el punto 
de poner en peligro los importantes intereses norteamericanos en el hemisfe
rio. De hecho, como resultado directo de la presión americana sobre los diri
gentes latinoamericanos para que «cooperasen más» con los Estados Unidos 
en la «guerra a las drogas», las represalias violentas de los narcotraficantes 
contra las autoridades de los gobiernos y las figuras públicas se habían inten
sificado significativamente, hasta el punto de comprometer la supervivencia 
de los regímenes democráticos y civiles en Perú y Colombia. 



Llevado por los resultados insatisfactorios, tanto en el interior como en 
el exterior, del esfuerzo de la guerra y presionado por la opinión pública y 
el congreso para hacer «más» para detener el creciente problema de la droga, 
el presidente Reagan, durante su segundo mandato, aumentó con firmeza el 
alcance y la intensidad de las actividades antidroga del gobierno federal 

Como símbolo de su compromiso de «intensificación», en abril de 1986, 
Reagan puso en circulación la Orden de Seguridad Nacional Número 221 que 
declaraba el tráfico de droga como «una amenaza letal» para la seguridad 
nacional del país. Mientras que la administración Reagan y sus críticos en Es
tados Unidos habían discrepado a menudo durante el primer mandato, sobre 
las tácticas específicas, a partir de 1986 el desarrollo de la política de la droga 
reflejó un amplio acuerdo entre el Ejecutivo y el Congreso en que el gobierno 
americano podía y debía intensificar el esfuerzo de la guerra en todos los fren
tes: multas más severas para el consumo y el tráfico; mayores dotaciones de 
recursos, ampliación de la capacidad de acción y de los medios para combatir 
a los traficantes; reforzamiento de los programas de cumplimiento de la ley 
y prohibición del tráfico de narcóticos en el interior y el exterior del país, in
tensificación, en el campo de la proscripción y lucha contra la droga, de las 
presiones políticas y diplomáticas sobre, —o sanciones económicas contra-
Ios gobiernos de los países poco proclives a la cooperación, ya fuesen países 
productores o que permitiesen el tránsito de la droga. 

Por supuesto, había escépticos en los Estados Unidos y en el exterior que 
no compartían la idea optimista de Washington de que la «solución» para 
los problemas de la droga, tanto de América como del hemisferio, residía en 
una mayor «intensificación» de los esfuerzos de prohibición y lucha contra 
la droga. Los críticos sostenían que los programas y políticas de «demanda» 
serían más efectivos que los de «oferta» y, por tanto, debería dárseles priori
dad. Sin embargo, los «halcones» dominaban en Washington y dictaban la 
dirección y el ritmo de la «intensificación», durante el segundo mandato de 
Reagan, incluyendo el énfasis continuado de Estados Unidos en las tácticas 
y estrategias de oferta. De la cifra sin precedentes de 3,9 miles de millones 
de dólares autorizada por el Congreso americano para las operaciones anti
narcóticos en el año fiscal de 1987, tres cuartas partes se destinaron a los pro
gramas de lucha contra el narcotráfico, prohibición y erradicación/sustitu
ción (oferta), y solamente una cuarta parte para educación, prevención, 
tratamiento y rehabilitación (demanda). En efecto, la legislación de 1986 
aumentó en gran medida el total de recursos disponibles, pero mantuvo la 
misma proporción entre las estrategias de oferta y demanda que había preva
lecido desde el principio de la guerra. 



Drogas y Seguridad Nacional: La Perspectiva 
Latinoamericana 

A finales de los 80, las autoridades latinoamericanas, desde México a los 
Andes, habían llegado también a la conclusión de que su propia seguridad 
nacional estaba seriamente amenazada por el «problema de la droga». De
trás del «tardío» reconocimiento, en Latinoamérica, del «problema de la dro
ga» como un tema de seguridad nacional, se encontraba una compleja mez
cla de factores. 

La posición inicial adoptada por la mayoría de los dirigentes de la región 
— basada en la idea de que el tráfico de droga era principalmente un proble
ma norteamericano— había justificado su pasividad. La consiguiente expan
sión del negocio de la droga trajo consigo unos beneficios sin precedentes, 
nuevas fuentes de empleo y unas ganancias de divisas que eran vitales para 
las débiles economías de la región, que pocas élites gobernantes querían obs
taculizar. 

Para reforzar la desgana inicial de los gobiernos para actuar contra el ne
gocio de la droga, los señores de la droga actuaban habitualmente como em
presarios pragmáticos que ganaban posiciones dentro de los países en los que 
basaban sus operaciones. De este modo, la mayoría de las autoridades de los 
estados no vieron una necesidad urgente de combatirlos abiertamente: mien
tras que ellos no fueran una «amenaza» en términos político-militares, no había 
una razón imperiosa para que los gobiernos los tuvieran en su contra. De esta 
forma, en Bolivia, Perú, Colombia, México, las Bahamas y Barbados, por 
ejemplo, eran típicos, desde el principio hasta la mitad de los años 80, mode
los de cohabitación o coexistencia, en lugar de represión. 

A finales de los 80, estaba claro que, cualesquiera que fuesen los méritos 
de su análisis inicial y de la consiguiente pasividad, las autoridades de los es
tados habían fracasado al no anticipar el potencial desestabilizador del creci
miento incontrolado de las mafias de la droga. El negocio había engendrado 
la aparición de un nuevo actor social —las mafias de la droga— cuya riqueza, 
influencia política y poder les permitía amenazar la seguridad del Estado en 
varios países de la región. 

Una segunda consecuencia no anticipada de su pasividad fue la pérdida 
de influencia de los países de la región. Si indiferencia dio rienda suelta a los 
Estados Unidos para desarrollar unilateralmente un diagnóstico propio del 
«problema de la droga», expresado en premisas «realistas», y para lanzar su 
estrategia.de represión dei tráfico de narcóticos, que ignoraba ampliamente 
los intereses y prioridades latinoamericanas. Para Washington, los orígenes 
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áú problema de h droga se encontraban en el lado de la oferta en los centros 
latinoamericanos y caribeños de cultivo, procesamiento y transporte (diagno
sis); las políticas más apropiadas para combatir el negocio se creía que esta
ban en la supresión en la fuente (estrategia). 

De acuerdo con esta interpretación, las presiones de los Estados Unidos 
sobre Latinoamérica se incrementaron tanto cuantitativa como cualitativamente 
tras el comienzo del mandato de Reagan en 1981. En muchos sentidos hay 
un paralelo histórico entre la reciente campaña antidroga, y la tradicional cam
paña anticomunista que dominaba la agenda de las relaciones internaciona
les Estados Unidos Latinoamérica durante el período posterior a la segunda 
guerra mundial. Se veía como ei «enemigo» —ahora ía droga en lugar deí 
comunismo— se infiltraba en el hemisferio. Como la «coexistencia» era im
posible (inmoral), era esencial restringir con más empeño el negocio regional 
de la droga. Siguiendo esta lógica, los gobiernos dtl hemisferio debían coo
perar voluntariamente con la «guerra» estadounidense; si no lo hacían, Esta
dos Unidos les castigaba justificadamente por negarse a colaborar. 

Frente a las crecientes presiones estadounidenses sobre América Latina en 
la década de los años 80, para que sus gobiernos obedecieran «de forma más 
plena», los latinoamericanos no consiguieron responder con sus propias es
trategias nacionales y regionales contra el tráfico de drogas. Esta ausencia de
jó a la mayor parte de los gobiernos latinoamericanos sin una alternativa rea
lista frente al enfoque de la «seguridad nacional» que prevalecía en Washington. 
De hecho, durante la mayor parte de los años 80 casi todos los países de Lati
noamérica se ocupaban más de otras prioridades— por ejemplo, la deuda, 
el crecimiento económico, la pobreza, la violencia y la consolidación política— 
que del control sobre la droga o de la agenda de política interior y exterior. 

Los años 80 anunciaron una ola triunfadora de neoliberalismo en Améri
ca Latina, motivada por la deuda, los déficit fiscales y la ineficacia del Esta
do, que provocó una privatización extensiva, y recortes en el gobierno, e, ine
vitablemente, una reducción en las posibilidades del Estado para la provisión 
de bienes y servicios con el fin de cubrir las necesidades y expectativas popu
lares. Esta tendencia, mezclada con las dificultades ya existentes de control 
geográfico/territorial de los gobiernos centrales, limitaban todavía más ías ya 
escasas capacidades regionales de oposición al tráfico de estupefacientes. 

Para agravar sus dificultades, tanto las de los sistemas legales de la región 
andina como las de todas las demás regiones del área latinoamericana, los 
objetivos de la lucha contra la droga fueron incumplidos sistemáticamente 
en los años 70 y principios de los 80. La creciente corrupción y violencia rela
cionada con las drogas exacerbó, a mitad y a finales de ios años 80, /as anti
guas insuficiencias y dejó incapacitados a los gobiernos del área para admi-



nistrar justicia con eficacia. En lugar de emprender la tarea compleja, costosa 
y políticamente difícil, de renovar y modernizar sus anticuados y sobrecarga
dos sistemas judiciales, muchos estados de la región, sometidos al incremento 
de la violencia por el tráfico de drogas y a las presiones estadounidenses, op
taron por entregar a los traficantes de la droga a los propios Estados Unidos 
y/o confiar en solucionar los problemas por medio del incremento de la par
ticipación militar en las actividades de lucha contra el narcotráfico. 

La consiguiente intensificación de la violencia y el terrorismo de las ma
fias de la droga desencadenados por la mayor conformidad con la política 
antinarcóticos de los Estados Unidos, así como el deseo de salvaguardar su 
autonomía y su soberanía nacional de las represalias de los Estados Unidos 
por no colaborar, contribuyeron de forma incuestionable a que los gobiernos 
latinoamericanos viesen «el problema de la droga» como una amenaza para 
la seguridad nacional. La ausencia de una alternativa regional coherente y via
ble a la estrategia antidroga de los Estados Unidos les dejó prácticamente in
defensos frente a las presiones estadounidenses. A pesar de la solidaridad re
tórica, los países andinos y México, por ejemplo, no emprendieron esfuerzos 
conjuntos para detener el tráfico de cocaína que se había estado expandiendo 
en sus países durante los años 80. Al igual que en el tema de la deuda, sus 
negociaciones con Washington sobre los temas de la droga, siguieron siendo 
puramente asuntos bilaterales. Para agravar la vulnerabilidad de América La
tina frente a Washington, los países de la región menos «narcotizados» (por 
ejemplo Venezuela, Brasil y los del Cono Sur) evitaron de forma persistente 
el tema de la droga en sus negociaciones bilaterales con los Estados Unidos, 
exponiendo aún más a los.gobiernos vecinos, afectados por la creciente vio
lencia derivada de las drogas, a la imposición unilateral de Washington de 
un «régimen de seguridad nacional» antidroga general para toda la región. 

La transformación del pensamiento latinoamericano sobre la cuestión de 
la droga a finales de los años 80 era, en el análisis final, el resultado de tres 
factores básicos: 1) La creciente amenaza a la seguridad del Estado que ema
naba de las poderosísimas mafias de la droga que los sucesivos gobiernos ha
bían ignorado durante los años 70 y los 80; 2) La cristalización durante la 
segunda administración Reagan de una perspectiva diferente de seguridad na
cional en los Estados Unidos y la intensificación de las presiones de Washing
ton sobre ellos para que cooperaran más plenamente con las políticas de Es
tados Unidos —o se enfrentasen con severas represalias—; y 3) La incapacidad 
de los Estados Latinoamericanos para generar una alternativa aceptable fren
te al endurecimiento del enfoque estadounidense de la «seguridad nacional» 
y su lógica paralela de la escalada del conflicto. 

Visto desde este punto de vista, la progresiva militarización de la guerra 
contra las drogas en Latinoamérica y el Caribe a finales de los años 80, no 



era simplemente, o exclusivamente, el resultado de las presiones y las imposi
ciones de los Estados Unidos. La creciente violencia de las mafias del narco
tráfico contra las autoridades estatales, —el miedo a la «colombianización»— 
combinada con las amenazas de Washington, llevaron a la mayoría de los go
biernos de la región a aceptar e internacionalizar el diagnóstico de los Esta
dos Unidos sobre el «problema de la droga» como una amenaza contra la 
seguridad nacional de cada país, aunque ello se produjese con dificultades 
y vacilaciones. 

Consenso Conceptual y la Imposición de un 

Régimen de Seguridad Nacional Antidroga 

La convergencia conceptual de la región con respecto a las serias amena
zas para la seguridad nacional planteadas por el negocio de la droga en el 
hemisferio, no implicaba necesariamente un pleno acuerdo con Washington 
sobre las tácticas y estrategias más apropiadas para combatir el negocio, bien 
regionalmente o dentro de países específicos. En la práctica, el campo de ne
gociación y desacuerdo se trasladó simplemente de un nivel de definición con
ceptual a uno de puesta en práctica de medidas. El problema de fondo era 
que los latinoamericanos normalmente ponían objeciones al énfasis de Esta
dos Unidos en la política de oferta —sustitución/erradicación de cosechas, 
intensificación de la lucha contra la droga, expansión del compromiso militar
lo cual implicaba que las naciones de «producción» y «tránsito» de la droga 
soportasen una parte desproporcionada de los costes. Una queja añadida se 
centraba en la tendencia de Washington a usar su mayor poder para «impo
ner» sus políticas sobre las naciones del hemisferio y «aprovecharse» de su 
obediencia.1 

Nosotros sostenemos que a mitad de los años 80 el rechazo de las estrate
gias de oferta, partidistas y unilaterales, de Washington se había convertido 
en el principal obstáculo para el desarrollo efectivo del régimen antidroga de 

1 Ver, STEPHEN D. KRASNER, «Structural Causes and Regime Consequences; Regime as Intervening Va
riables», en STEPHEN D. KRASNER (compilador), International Regimes, Cornell University Press, Ithaca, Nue
va York, 1983, p. 2. Siguiendo a STEPHEN KRASNER. el término «régimen» se define aquí como una «serie de 
principios implícitos o explícitos, normas, reglas y procedimientos de decisión alrededor de los cuales las 
expectativas de los actores convergen en un área dada de relaciones internacionales». Un régimen «im
puesto» hace referencia a aquél que adolece de legitimidad, credibilidad y simetría. Un régimen carece 
de legitimidad cuando las naciones que se espera que observen las «reglas del juego» establecidas por 
el poder hegemónico, no las aceptan y tratan de evitar o burlar las prescripciones y obligaciones políticas 
establecidas. Un régimen carece de credibilidad cuando las estrategias y tácticas ofrecidas, no son vistas, 
al menos potencialmente, como eficaces para alcanzar las metas u objetivos propuestos. Un régimen ca
rece de simetría cuando los costes y los beneficios de su mantenimiento no se ven justamente distribuidos 
entre las partes involucradas. 

Anterior Inicio Siguiente



Estados Unidos. Según nuestro punto de vista, las raíces del desacuerdo lati
noamericano descansaban en la incapacidad del régimen impuesto por los Es
tados Unidos para reunir tres requisitos esenciales para la consecución de su 
institucionalización: legitimidad, credibilidad y simetría. 

Al comienzo de los años 90, el régimen antidroga de Washington no se 
consideraba legítimo en Latinoamérica y el Caribe, porque su política y sus 
prioridades esenciales se entendían como productos de decisiones unilatera
les, llevadas a cabo por los políticos estadounidenses, que no reflejaban las 
necesidades y preferencias de los otros estados en la región. No era creíble 
porque el régimen propugnado por los Estados Unidos ponía demasiado el 
acento en las estrategias y tácticas de oferta —detener las drogas en la fuente 
o en el tránsito por Latinoamérica y el Caribe— y muy poco en las medidas 
de demanda— reducción del consumo en los Estados Unidos y control de las 
exportaciones químicas de Estados Unidos, del tráfico de armas, y de las ope
raciones de lavado de dinero— No se consideraba simétrico porque no distri
buía equitativamente los costes de la puesta en marcha de dicho esquema de 
lucha contra la droga: los sacrificios humanos, institucionales y económicos 
exigidos a las naciones de Latinoamérica y el Caribe eran desproporcionada
mente más grandes que los que se esperaban de Estados Unidos. 

Desde esta perspectiva crítica, la razón clave de que el régimen «impues
to» por Washington no fuera rechazado abiertamente, a pesar de sus defi
ciencias, deriva de la capacidad del gobierno de los Estados Unidos para de
sestabilizar los gobiernos del hemisferio que se apartasen unilateralmente de 
esa estrategia. Los límites inherentes en su continuación y puesta en práctica 
derivados ááfiat (sea) eran, sin embargo, igualmente claros: lo más probable 
es llegar a una conformidad verbal y a un comportamiento de free-rider; los 
estados latinoamericanos y del Caribe, obligados por la fuerza de los Estados 
Unidos, se adhieren formalmente al «texto de la ley», mientras que burlan/pos
ponen habitualmente su cumplimiento y amenazan periódicamente con rom
per el acuerdo. 

Mantenemos que para construir en los años 90 en el hemisferio un régi
men antidroga más legítimo, creíble y simétrico y, por tanto, potencialmente 
más efectivo y duradero, Washington debería primero desarrollar un diagnós
tico más realista de la economía política del negocio de la droga en la región; 
un diagnóstico que tenga en cuenta la naturaleza interdependiente de la ofer
ta y la demanda dentro del negocio de transnacional de narcóticos. La actual 
polarización de la política de los Estados Unidos en los factores de oferta ten
drá que dar paso a un análisis más equilibrado, que incorpore y trate las dos 
facetas, la de la demanda y la de la oferta, del «problema de la droga»: si 
no se reducen significativamente los grandes beneficios, que estimulan la pro
ducción y el tráfico y que alimentan la violencia y la criminalidad asociadas 



con el contrabando y la distribución de la droga en el hemisferio, la lógica 
del mercado reproducirá inevitablemente las condiciones que favorecen esta 
industria ilegal, sin importar lo draconianos y represivos que lleguen a ser los 
esfuerzos de la lucha y la prohibición.2 

Segundo, el gobierno de los Estados Unidos debe reconocer la necesidad 
de unos mecanismos de instrumentación y desarrollo de políticas multilatera
les y basadas en el consenso y, al tiempo, trabajar duramente para crearlos 
y mantenerlos. La forja de un consenso y una cooperación regional se encon
trará, indudablemente, con múltiples frustraciones y reveses, pero a la larga, 
la acción coordinada y regional contra el tráfico de drogas en el hemisferio, 
es el único camino factible para un progreso efectivo y permanente contra el 
tráfico ilegal de droga en el continente. 

Una consecuencia natural de este cambio del unilateralismo al multilate-
ralismo es la necesidad de construir una institución, tanto a niveles de estados 
nacionales como supranacionales, que mejore las capacidades administrati
vas, judiciales y de aplicación de la ley en todo el hemisferio. Es indispensable 
forjar la voluntad política y generar los recursos económicos necesarios para 
levantar y sostener algunos esfuerzos institucionales esenciales, como la crea
ción de oportunidades económicas alternativas para el millón de latinoameri
canos y caribeños que directa o indirectamente dependen del negocio de la 
droga para su supervivencia. Si no existen fuentes alternativas para conseguir 
divisas mediante el incremento del comercio, la inversión, y/o la ayuda, no 
puede esperarse que los gobiernos de la región, que están estrangulados fi
nancieramente, movilicen la voluntad o los recursos que se necesitan para apar
tar gradualmente a sus economías de la dependencia del comercio deja dro
ga; muchos ni siquiera lo intentarán. Los desastrosos antecedentes de la lucha 
contra el narcotráfico en los gobiernos controlados por los militares en Boli-
via, Haití y Panamá durante los años 80, subrayaron los peligros inherentes 
de depender de las instituciones y los dirigentes militares, en lugar de los civi
les, en la lucha contra la droga en el hemisferio. 

Tercero, para enfrentarse con los fenómenos interdependientes de la de
manda y la oferta, y con sus distintos impactos sobre países específicos, el 
gobierno de los Estados Unidos tenía que reconocer que las dimensiones de 
seguridad nacional del asunto de la droga estaban entretejidas con una gama 
de diferentes temas —médicos, psicológico-educativos,. sociales, económicos, 

2 Entre los principales trabajos sobre la teoría de la interdependencia se incluyen; SÍANLSY HOFFMAN. 
Primacy or World Order. McGraw Hill, 1989; ROSERTD. KEQHANE, Aíter Hegemony, Prmeeton University Press, 
1934; ROBERT KEQHANE y JOSEPH S, NYE. Power and Interdependénce. üttle, Brownand Co.. Boston, Massa-
chussets, 1977; y EDWARD L MORSE. Modemization and the Transfor/nation of International Relations, Free 
Press, Nueva York, 1975. 



legales, políticos, ambientales y diplomáticos— presentes en el multifacético 
«problema de la droga» de la región: no hay «un» sólo problema de la droga, 
sino muchos, El énfasis exclusivo sobre las implicaciones de seguridad nacio
nal del negocio simplifica enormemente el diagnóstico y limita de forma rígi
da las opciones disponibles para ser aplicadas a los problemas y prioridades 
de cada país por parte de las autoridades gubernamentales del hemisferio. Sos
tenemos que, si los políticos de los Estados Unidos desean construir un régi
men anti-droga viable, tendrán que modificar la identificación mecánica y res
trictiva del tráfico de droga como un problema fundamentalmente de seguri
dad y reconocer también sus implicaciones socio-económicas y socio-políticas 
y, así, adoptar tácticas y estrategias adaptadas a las limitaciones, capacidades 
y prioridades de las otras naciones que se espera que se impliquen de manera 
más decidida en los programas de la lucha antidroga. 

De Reagan a Bush: Continuidad y Fracaso 

A finales de octubre de 1988 el Congreso de los Estados Unidos, visible
mente frustrado por la falta de progreso en el freno de la producción, el tráfi
co, el consumo y la violencia generada por la droga —y enfrentado con las 
renovadas presiones para «hacer algo» contra la «plaga de la droga» en los 
Estados Unidos que se seguían incrementando desde la elección presidencial 
de noviembre— dio otro paso antidroga: el Acta contra el Abuso de la Droga 
de 1988. Aunque esta ley continuaba apoyando las estrategias y tácticas de 
oferta, se centraba también más explícitamente en el aspecto de la demanda 
destinando el 50 por 100 de los fondos federales del año fiscal de 1989 para 
los programas de control de la demanda nacional.3 

Este cambio no era simplemente cosmético, ni era una cuestión de propa
ganda política o de necesidades de año electoral, aunque estos elementos es
taban sin duda presentes; reflejaban una desilusión generalizada en el Con
greso de Estados Unidos por la política antidroga del gobierno de la nación, 
la cual había estado orientada hacia los factores de oferta, que tuvo una efi
cacia limitada durante los años 80. En suma, el cambio se debió al fracaso. 

La elevada prioridad asignada a las medidas de demanda en la ley de 1988 
sugería que estaba en curso una transición conceptual de alejamiento respec-

3 Para un análisis de la reciente legislación del Congreso sobre las asignaciones presupuestarias para 
el control internacional de las drogas ver RAPHAEL F. PERL, «The U.S. Congress International Narcolics Po-
licy, and the Anti-Drug Abuse Act of 1988», en BRUCE M. BAGLEY (compilador invitado) op cit. y RAPHAEL 
F.PERL, «International Aspects of U.S. Drug Control Efforis», C.fí.S. fíeview, Vol. 10. núm. 10, noviembre-
diciembre 1989. 
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to del tradicional y miope enfoque de oferta en Washington cuando el Presi
dente Bush empezó su mandato en enero de 1989. Sin embargo, la transición 
fue parcial e incompleta. La nueva legislación no descartaba, o restringía, los 
programas orientados a la oferta, sino que los expandía, abriendo simultá
neamente un segundo frente dirigido a la reducción de la demanda en los Es
tados Unidos. 

En la práctica, en el período 1989-1990 las propuestas presupuestarias de 
la Administración Bush continuaban enfatizando el control de la oferta y la 
prohibición (otorgándole el 70 por 100 del presupuesto) sobre la reducción 
de la demanda (la cual recibía el 30 por 100 restante). Dados los sustanciales 
aumentos en todos los aspectos de la guerra contra las drogas en los años fis
cales de 1989 (400 millones de dólares) y 1990 (450 millones de dólares), los 
fondos totales dedicados bajo el Gobierno de Bush a los programas de de
manda aumentaron notablemente. De estos fondos, el 70 por 100 fue para 
aumentar el cumplimiento de la ley, mientras que los programas de educa
ción, de tratamiento y rehabilitación recibieron sólo un 30 por 100. En efecto, 
los incrementos ordenados por el Congreso bajo la administración Bush para 
la reducción de la demanda se dedicaron, principalmente, a la prohibición y 
el refuerzo de la ley más que a la prevención, la educación o el tratamiento. 

Además, a pesar del alto nivel de resistencia del Pentágono para ampliar 
el papel de los militares estadounidenses en la guerra contra las drogas, el 19 
de septiembre de 1989 el secretario de defensa Richard Cheney declaró que 
«detectar y parar la producción y el tráfico de las drogas ilegales es una prio
ridad esencial y una misión de seguridad nacional» para el Pentágono. En 
efecto, esta afirmación formalizó el firme propósito de la Administración Bush 
de incrementar el compromiso de los militares de Estados Unidos en la lucha 
contra la droga en las fronteras de los Estados Unidos y en el exterior4. Pa
ralelamente, la administración Bush reforzó también las presiones sobre los 
gobiernos latinoamericanos para que aumentaran el papel de sus respectivas 
fuerzas armadas en la lucha contra el tráfico de drogas. 

En el año fiscal de 1990, el presupuesto destinado a las actividades anti
droga de los militares estadounidenses se elevó a 50 millones de dólares. En 
el año fiscal de 1991, fue de 1.200 millones. Su nueva «misión» incluía: la coo
peración de la armada en los programas de vigilancia en alta mar de la Guar
dia Costera; la participación de la Guardia Nacional de los Estados Unidos 
en actividades de vigilancia de la frontera entre Estados Unidos y México, 

4 Ver. DICK CHENEY. «D.O.D. and its role in the War against Drugs», en Defense, noviembre-diciemb 
1989, p. 3. 



y la colaboración de la Fuerza Aérea con los oficiales de Aduanas para la vi
gilancia aérea. 

La tendencia de la administración Bush a «militarizar» la lucha contra las 
drogas en Latinoamérica se vio reflejada en la decisión de construir bases de 
combate al estilo de Vietnam para las operaciones de la DEA en el valle de 
Alto Huallaga en Perú; en las repetidas declaraciones de Bennett que decía 
que las Fuerzas Especiales de Estados Unidos podrían ser enviadas a los paí
ses andinos de producción de droga si se solicitaba; en el uso de sofisticados 
satélites de vigilancia sobre territorio mexicano sin la autorización del gobier
no de México; y en la repetida referencia de Bennett al interés en la creación 
de una fuerza de ataque internacional, a pesar de las objeciones de casi todos 
los dirigentes latinoamericanos. Esta tendencia a militarizar la lucha también 
se manifestaba en la repetidas veces anunciada, desde septiembre de 1989 por 
parte de Bush, «Estrategia Andina» de combate contra el tráfico de cocaína5. 

En la primera fase de esta iniciativa —un paquete de ayuda de 65 millones 
de dólares enviado a Colombia a finales de septiembre para respaldar la de
claración del presidente Barco, del 18 de agosto, de guerra «total» contra las 
mafias de la droga del país —el gobierno de los Estados Unidos repartió prin
cipalmente armas militares convencionales, aunque el gobierno de Virgilio Bar
co había pedido principalmente equipo policial, aparatos electrónicos para 
vigilancia y asistencia técnica para el debilitado sistema judicial de Colom
bia. La segunda fase —iniciada con la petición por la Administración Bush 
en el año fiscal de 1990 de un total de 261 millones de dólares para el progra
ma de asistencia antidroga en Perú, Colombia y Bolivia durante el primer año 
de la «Estrategia Andina» —proporcionó, casi exclusivamente, fondos para 
actividades militares y policiales. La decisión unilateral de Bush, fechada el 
23 de diciembre de 1989, de enviar tropas estadounidenses a Panamá para de
rrocar el gobierno de Noriega, con el fin de arrestar al general y enviarle a 
los Estados Unidos para ser juzgado por las acusaciones de tráfico de drogas 
y blanqueo de dinero, proporcionó una dramática evidencia de la complacen
cia de su gobierno en el empleo de tácticas militares para llevar a término la 
guerra contra el tráfico de drogas en el hemisferio. 

Como fórmula capaz de reducir las extendidas, aunque de relativa poca 
duración, censuras a la intervención de los Estados Unidos en Panamá, que 
expresaron la mayoría de los gobiernos latinoamericanos, los portavoces de 
los Estados Unidos optaron por subrayar, ya en enero de 1990, el interés de 

5 Ver. en particular, ios debates de la presentación al Congreso de la «Estrategia Andina», en U.S. C O N -
GRESS. SENATE COMMITTEEON APMÉD SERVICES. The Andean Drug Strategy and the Role of the US Military, 
U.S. Government Printíng Office. Washington, D.C., 1990. 



los Estados Unidos en promover ía cooperación hemisférica sobre los temas 
del control de la droga. Para dar fuerza a este propósito, el presidente Bush 
reafirmó su determinación de asistir a la «Cumbre Andina de la Droga», pro
yectada para celebrarse en Cartagena (Colombia) el 15 de febrero de 1990, 
con el objetivo de reunirse con los mandatarios de Colombia, Perú y Ecua
dor, a pesar de las especulaciones de la prensa en lo concerniente a los riesgos 
de seguridad planteados por los narcoterroristas de Colombia y las declara
ciones de Alan García de Perú, quien decía que boicotearía la reunión para 
protestar por la «ocupación» de Panamá por los estadounidenses. 

Para persuadir al presidente García de que reconsiderase su participación 
Bush anunció que comenzaría una progresiva retirada de las tropas america
nas en Panamá antes de la Cumbre. Con la intención de suavizar la crítica 
sobre el énfasis de la «Estrategia Andina» en las tácticas militares, la admi
nistración Bush anunció la disposición del Gobierno de proporcionar 2,2 mi
les de millones de dólares para ayudas al «desarrollo» de los países andinos 
durante el período de 1991 a 1995, que facilitasen el abandono de la produc
ción de coca. Finalmente, para asegurar una declaración de la cumbre acepta
ble por todos los presidentes andinos, los negociadores de Estados Unidos 
se reunieron con anticipación con sus homólogos andinos y elaboraron un 
documento de compromiso. El borrador final modificó significativamente las 
propuestas iniciales de los Estados Unidos en lo concerniente a la participa
ción de los ejércitos de la región en la lucha contra las drogas y la aceptación 
de la demanda andina de que fuese incluida una sección que destacase la im
portancia de reducir el consumo en los Estados Unidos. 

En la cumbre propiamente dicha, el presidente Bush no presionó pública
mente a los dirigentes andinos sobre los temas delicados de la participación 
de los ejércitos nacionales y extranjeros en las campañas antidroga de sus paí
ses. Además, reconoció explícitamente que la continua demanda norteameri
cana era un factor clave para explicar el comercio de droga en el hemisferio, 
y que como tal, tenía que controlarse, y prometió que su administración re
forzaría los programas de reducción de la demanda en los Estados Unidos. 
En resumen, el presidente Bush se esforzó considerablemente durante esta cum
bre en tranquilizar a los dirigentes andinos en el sentido de que Washington 
estaba interesado en la cooperación, y no en el conflicto, que en cualquier 
caso, era consciente de los costes económicos y sociales de la lucha antidroga 
de los gobiernos de la zona, y por último, que proporcionaría no sólo asisten
cia policial y militar, sino también ayuda al desarrollo para mejorar los efec
tos perjudiciales de la supresión del negocio de la droga. 

Sin embargo, al cabo de unas pocas semanas la cordialidad y el optimis
mo que salió de esta cumbre comenzó a desvanecerse. Los colombianos, por 
ejemplo, se ofendieron profundamente por el ataque de la Armada estadou-
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nidense, en marzo de 1990, a dos buques de carga colombianos dentro del 
límite internacional de sus 200 millas sin el consentimiento previo de las auto
ridades colombianas6. También expresaron un considerable resentimiento por 
ei incumplimiento de la administración Bush de su promesa de ayudar a res
tablecer el pacto del café, y su decisión de aplicar derechos de aduana adicio
nales a las exportaciones colombianas de flores cortadas. El presidente en fun
ciones, César Gaviria, expresó francamente su irritación con la política co
mercial «proteccionista» de Washington y recalcó que Colombia necesitaba 
más comercio, y no la ayuda de los Estados Unidos, para financiar su guerra 
contra el tráfico de drogas. En agostó, el presidente de Bolivia, Jaime Paz 
Zamora, se quejó, públicamente, de que la ayuda de la «Estrategia Andina» 
de los Estados Unidos a su país estaba vinculada a la creciente implicación 
del ejército boliviano en la lucha contra la droga, y anunció su negativa a acep
tar tales condiciones. El presidente de Perú, Alberto Fujimori, también re
chazó la oferta de ayuda de Washington porque ponía el acento en la repre
sión militar frente a la ayuda al desarrollo. 

Conclusión 

En los años 80, el gobierno de los Estados Unidos intentó instalar un régi
men de seguridad nacional «antidroga» en el hemisferio americano. Este ar
ticulo sostiene que estos esfuerzos no tuvieron éxito, en gran parte, porque 
la estrategia de Washington no ofrecía la creación de un sistema legítimo, creíble 
y simétrico, que tomara en consideración los múltiples problemas derivados 
de la producción y el tráfico internacional de drogas en Latinoamérica y i\ 
Caribe, así como el uso y abuso de las drogas en los Estados Unidos. 

A pesar de algunos signos esperanzadores en la legislación antinarcóticos 
de 1988 y en el énfasis inicial puesto por la administración Bush en los temas 
de demanda, en la práctica, las acciones y las prioridades políticas de Bush 
añadieron poco más que un reembalaje del tradicional enfoque realista sobre 
la seguridad y una reafirmación del antiguo énfasis sobre el control de la oferta, 
la prohibición y el refuerzo de la ley, Además, la Casa Blanca bajo el manda
to de Bush aceleró la tendencia hacia la militarización de la política anti
narcóticos norteamericana iniciada durante los años de Reagan, tanto en el 

s Sob¡e ia cumbre de Cartagena y \a OTíWovetWa cwsiión áe te rraWarsátiór-i de la ^guetta a las 
drogas», ve> AubREw ROSENTHAL. «Presicleni May Revive Plan IDÍ U.S. Ships pll Colombia». The Mew York 
Times. 14 de febrero. 1990 y JUAN G. TOKATUAK «¿Será un fiasco ia cumbre?» Semana. 6 al 13 de febrero. 
1990. 



interior como en el exterior. La relación que estableció la administración Bush 
entre el incremento de la ayuda contra la droga y la mayor implicación de 
los militares, especialmente en los países andinos, provocó rechazo y fuertes 
resentimientos. Ello fue debido al temor de los dirigentes civiles latinoameri
canos acerca de que el incremento de la participación militar en la campaña 
antidroga pudiera extender la violencia, disminuir el control civil sobre las 
fuerzas armadas y, por último, fomentar golpes militares contra los gobier
nos elegidos democráticamente. 

Desde nuestra perspectiva, los intentos de intensificar las defectuosas e ine
ficaces estrategias y tácticas de la pasada década estaban destinados a fraca
sar. Sólo modificando las premisas conceptuales americanas (deí realismo a 
una economía política interdependiente), las estrategias (de los enfoques de 
oferta hacia los de demanda) y las tácticas (de presiones y sanciones unilate
rales a ía cooperación multilateral) será posible, para ks melones del hemis
ferio, del norte o del sur, hacer un progreso auténtico en la lucha contra el 
tráfico y el abuso de las drogas. 

Exigir una estructura multilateral para enfrentarse con los profundos, com
plejos y entrelazados problemas de la droga en la región no es un ejercicio 
quijotesco de idealismo o un mero espejismo. El tráfico de la droga es un ejem
plo de un tipo de tema (los problemas ambientales son otros) que no pueden 
ser resueltos sólo a través de aproximaciones unilaterales o bilaterales. De he
cho, más que restringir la plaga de la droga en el hemisferio en los años 80, 
el imílateralismo de los Estados Unidos a menudo exacerbaba en la región 
latinoamericana la violencia y la inestabilidad derivadas de la droga y, a la 
vez, minaba las posibilidades de sostener una cooperación multilateral. 

Las potenciales recompensas de un cambio hacia el multilaíeralismo po
drían ser significativas. Enviaría una señal alentadora a los gobiernos impli
cados de Latinoamérica y el Caribe en el sentido de que sus necesidades y 
prioridades serian tenidas en cuenta. Facilitaría el desarrollo de fórmulas más 
racionales y equitativas de compartir los costes y repartir los recursos dedica
dos al tema. Proporcionaría un mecanismo para solicitar y distribuir la ayu
da de los gobiernos del exterior del hemisferio. Por último, promovería el di
seño y la puesta en práctica de estrategias y tácticas regionales basadas en 
el consenso y, por tanto, más sustentables. 

Por supuesto, es necesario reconocer los límites para una acción efectiva 
del Estado en este tema, ya sean llevadas a cabo individual o colectivamente. 
Simplemente no es realista esperar que el comercio de la droga en el hemisfe
rio sea controlado en un futuro próximo. Reducir la demanda será un proce
so difícil, caro y que llevará tiempo, incluso en el más optimista de los escena
rios. Además, ni siquiera los gobiernos de los países capitalistas avanzados, 



como el de Estados Unidos o el de Italia, han sido capaces de eliminar el cri
men organizado en sus propias sociedades, a pesar de sus repetidos intentos 
de hacerlo en los últimos 75 años. No se puede esperar de los estados menos 
desarrollados e institucionalizados de América Latina y el Caribe que lo ha
gan mejor, especialmente frente a los grupos de traficantes internacionales 
de droga, que son inmensamente ricos y están muy bien armados. 

El progreso en el frente de la droga no implica la consecución de metas 
utópicas tales como una «victoria» total o una sociedad «libre de la droga». 
Un movimiento apreciabíe hacia objetivos más modestos y factibles de con
tención efectiva e inversión gradual de las consecuencias económicas, sociales 
y políticas negativas del tráfico y el consumo de drogas, podría ser considera
da, sin duda, como un progreso. Desde esta perspectiva, más que evaluar a 
la administración Bush, o a los gobiernos de América Latina y el Caribe so
bre si «ganan» o no definitivamente la «guerra contra las drogas», o si «aca
ban» con este «azote» de una vez por todas, los criterios que se usen para 
juzgar la actuación gubernamental en este tema deberían ser más pragmáti
cos y realistas. Para empezar, sugerimos cinco áreas generales en las que los 
grados del progreso podrían ser valorados de una forma útil. 

Primero, en los años 90, ¿conseguirán los dirigentes políticos del hemisfe
rio apartarse de los ciclos contraproducentes de denuncias retóricas y tensio
nes periódicas que caracterizaron la narcodiplomacia de Estados Unidos y 
América Latina durante los años 80? Segundo, ¿serán capaces de desarrollar 
y sostener la coordinación política y la cooperación requerida para enfrentar
se seriamente a los múltiples problemas del narcotráfico en el hemisferio? Ter
cero, ¿mostrará Washington la voluntad y la capacidad para movilizar el lide-
razgo y los recursos necesarios encaminados tanto a reducir el consumo de 
drogas nacional y la violencia derivada, como a restringir el blanqueo de di
nero, las exportaciones químicas y las actividades de tráfico de armas en los 
Estados Unidos? Cuarto, ¿los gobiernos de América Latina y el Caribe se mos
trarán capaces de reformar sus sistemas legales, consolidar sus agencias esta
tales para el cumplimiento de la ley, reducir la corrupción institucional, y lle
var a cabo programas de reducción de la dependencia económica de las ga
nancias procedentes de la exportación de droga? Quinto, ¿proporcionará la 
comunidad internacional los recursos económicos y la asistencia técnica que 
los gobiernos de América Latina y el Caribe requieren para mantener las re
formas económicas e institucionales? 

Si ei presidente Bush y sus homólogos latinoamericanos y caribeños hicie
ran siquiera modestas incursiones en estas áreas durante la primera mitad de 
los años 90, podrían declarar que han conseguido un progreso en la guerra 
contra las drogas en el hemisferio, porque, al menos, habrán sentado las ba
ses de un régimen antidroga más efectivo y funcional. 
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Piero Gleijeses 

Reflexiones sobre la Victoria de ios 

Estados Unidos en Centroamérica (*) 

En Centroamérica y el Caribe, el siglo veinte principió escoltado por los 
infantes de marina de los Estados Unidos, enviados por los presidentes Roo-
sevelt, Taft y Wilson para anunciar a los nativos la buena nueva de su nuevo 
destino y para enseñarles, en los inmortales términos de Wilson, «a elegir hom
bres buenos». Así quedó establecida la Pax Americana. En ninguna otra par
te del mundo la influencia de los Estados Unidos ha sido tan ubicua. Pero 
en la década de los setenta, hombres de izquierda armados se apoderaron del 
poder en Nicaragua y retaron la estabilidad pro-estadounidense en El Salva
dor y en Guatemala. 

Ahora, después de una década de lucha y de dolor —años durante los cuales 
Centroamérica tupió las primeras planas de la prensa y demandó una inusual 
atención entre la élite de los Estados Unidos— podemos hacer una pausa y 
reflexionar: el reto ha retrocedido, una ola de sangre desperdiciada. Las gue
rrillas han sido derrotadas en Guatemala, y han sido mantenidas a raya en 
El Salvador. Sobre todo, Nicaragua es libre —libre de la dominación 
Sandinista—. Los Sandinistas han sido derrotados en las urnas, en las prime
ras elecciones libres de la historia de Nicaragua, hechas posibles sólo por el 
aguijoneo constante de los Estados Unidos. En Centroamérica, el siglo veinte 
terminará como empezó, como el siglo americano. 

Una Victoria Bipartidista 

La rivalidad partidista no debe nublar la verdad: ésta fue una victoria de 
Ronald Reagan. Como muchos líderes del Tercer Mundo, los Sandinistas no 
creían en elecciones libres. Si se les hubiese dejado solos, se habrían aferrado 
al poder que habían conquistado. Fue Ronald Reagan, como otrora Wilson, 
quien creó las condiciones que los forzaron a ir a las urnas. Ronald Reagan 
y su pequeña banda de cruzados —personas como Alexander Haig, Jeane Kirk-
patrick, William Casey, Elliot Abrams— acosaron a los Sandinistas y empu
jaron a la reticente burocracia de los Estados Unidos. 

* Este artículo se ha publicado simultáneamente en inglés en la revista S4/Sfíew'ei* (The Paul H. Nitze 
School of Advanced International Studies. The Johns Hopkins Unlversity), Vol. 10, núm. 2, summer-fall, 1990. 



Por cierto, militarmente, los Sandinistas resultaron victoriosos. Al princi
pio del segundo mandato de Reagan, el Pentágono advirtió que una invasión 
de los Estados Unidos contra Nicaragua sería demasiado costosa: entre cua
tro y seis divisiones, una larga ocupación militar, y miles de bajas norteameri
canas. Los contras, señalaron los analistas de la CÍA y los oficiales del Pentá
gono, no eran una fuerza tan impresionante; les faltaba la fibra y la entrega 
de, por ejemplo, las guerrillas salvadoreñas. 

Pero la destrucción de la guerra de los contras, y el costo del armamento 
requerido para disuadir la invasión de los Estados Unidos, causaron la devas
tación económica de Nicaragua. Así como también lo hicieron el embargo 
económico de Reagan de 1985 y otras medidas, aún más devastadoras: ya en 
1982 por ejemplo, el Banco Mundial y el Banco Interamericano recibieron ór
denes de los Estados Unidos de negarle toda asistencia económica a Nicara
gua. Cuando Reagan dejó la Presidencia, únicamente la ayuda soviética esta
ba salvando a la postrada Nicaragua del colapso. Y bajo Mikhail Gorbachev, 
la voluntad soviética de pagar la cuenta estaba menguando. Los Sandinistas 
creyeron que ganarían; su derrota ha sido una reivindicación de la política 
del Presidente Reagan. 

Así como la victoria no hubiese ocurrido sin Reagan, tampoco ésta ha
bría ocurrido sin la disposición de los Demócratas de tolerar la guerra de los 
contras y las sanciones económicas, y de mirar para otro lado mientras que 
la administración Reagan le ordenaba al Banco Mundial y al BID que viola
sen sus propios estatutos. Así, aun cuando Reagan merece la mayor parte del 
crédito, la derrota de los Sandinistas es también, conforme a la verdadera tra
dición de la política de los Estados Unidos en la región, una victoria biparti
dista1. 

El Coste de la Victoria 

Esta victoria es particularmente dulce porque el coste para los Estados Uni
dos ha sido muy bajo. La guerra de los contras posiblemente reclamó la vida 
de hasta 30.000 nicaragüenses, pero murieron menos de una docena de nor
teamericanos. La economía de Nicaragua puede estar devastada, pero las ope
raciones encubiertas le costaron a los Estados Unidos menos de lo que cuesta 
un año de ayuda económica a El Salvador. Si a veces pareció intenso el deba
te doméstico respecto a la sabiduría de la política nicaragüense de Reagan, 
retrospectivamente podemos apreciar la poca profundidad de la disensión (ex
cepto entre el acostumbrado grupo de izquierda marginal y los activistas de 
los derechos humanos). Nunca se vio sacudido el consenso fundamental de 

1 Como también lo fue el derrocamiento del Presidente Arbenz en 1954 y la invasión de la Repúbli
ca Dominicana de 1965. 



que Centroamérica es el patio trasero de los Estados Unidos; nunca se con
movió la cómoda creencia de que en la disputa entre los Estados Unidos y 
los Sandinistas, estos últimos eran culpables, y de que eran estos últimos, no 
los Estados Unidos, quienes representaban la amenaza a la paz de la región. 
Esto explica la tolerancia de los Demócratas respecto a la política nicaragüen
se de Reagan, así como explica el hecho de que los desacuerdos respecto a 
Nicaragua no llegaron a afectar la imagen del presidente en las encuestas. In
cluso la sentencia de la Corle Internacional de Justicia de junio de 1986, con
denando a la administración Reagan por la agresión contra Nicaragua, ape
nas creó una reacción insignificante en los Estados Unidos. (En todo caso, 
muchos de los jueces eran del Tercer Mundo.) 

Así como la disidencia en los Estados Unidos fue superficial, igualmente 
las críticas contra la política de los Estados Unidos por parte de los gobiernos 
de Europa Occidental y de América Latina fueron insignificantes; estos paí
ses «sensatamente» entendieron que sus intereses bilaterales con los Estados 
Unidos pesaban mucho más que sus escrúpulos respecto a Nicaragua. 

Hubo momentos, durante la década de los ochenta, cuando los latinoa
mericanos parecían tener el deseo de jugar un papel independiente en el con
flicto nicaragüense, primero con Contadora y luego con los acuerdos de los 
presidentes centroamericanos. Pero estos fueron revoloteos de sombras. Con
tadora no impidió la invasión de los Estados Unidos contra Nicaragua —su 
único mérito para la posteridad—; lo que hizo retroceder a Reagan fue la fuerza 
del ejército Sandinista. Y las maniobras de las cuatro democracias centroa
mericanas (como cariñosamente se les llama en Washington) no llevaron a 
los Sandínistas a las urnas electorales; éstos fueron en busca de alivio contra 
la asfixia económica inducida por los Estados Unidos. 

De hecho, durante la saga nicaragüense, los gobiernos latinoamericanos 
se comportaron de manera acostumbrada. La guerra de los contras fue una 
violación flagrante de los principios más elementales del derecho internacio
nal y de la carta de la Organización de los Estados Americanos (OEA), pero 
aun así la OEA nunca condenó a los Estados Unidos. Patético, aunque con
gruente con su carácter. Recuérdese Guatemala, 1954: la OEA dócilmente se 
le rindió a Foster Dulles en Caracas, para luego cerrar los ojos escrupulosa
mente mientras los Estados Unidos procedieron a derrocar al Presidente Ar-
benz. Recuérdese Bahía de Cochinos, 1961: la OEA no pronunció una pala
bra de condena en contra de esta indiscreción norteamericana2. Y recuérde-

2 Pero aun este silencio no satisfizo ai Presidente Kennedy «Quede registrado que nuestra paciencia 
no es inagotable», exclamó encolerizado después del fallido ataque. «Si alguna vez resulta que la doctrina 
Interamericana de no-interferencia meramente encubre o excusa una política de no-acción —si las nacio
nes de este hemisferio fallan en el cumplimiento de sus cgmpcúmisos contra la penetración comunista 
foránea— entonces quiero que se entienda claramente que este GabtéTTO no vacto<& en cumpfo CÚT, SUS 
responsabilidades primarias, como lo son las que hacen a la seguridad de nuestra Nación». {JQ»H F. KEN 
NEDY, «La lección de Cuba», discurso pronunciado ante la Sociedad Americana de Editores de Periódi
cos, Washington D.C., 20 de abril de 1961, Department of State Bulletin, Núm. 44, enero-junio 5961, P- 659). 



se la República Dominicana, 1965: los Estados Unidos primero invadieron, 
luego le dijeron a la OEA que crease una Fuerza Interamericana de Paz para 
legitimar la invasión. Cuando la OEA vaciló, el Vicepresidente Hubert Hump-
hrey la castigó con palabras que hubieran enorgullecido a Elliot Abrams: «la 
OEA debiera aprender como proveer ley y orden... de lo contrario, tendremos 
que acuartelar cada lugar para mantener la ley y el orden y para proteger las 
vidas de los ciudadanos»3. 

¿Es entonces sorprendente que la OEA se haya callado durante la guerra 
de los contras, o que el embajador de los Estados Unidos ante la organiza
ción haya sermoneado severamente a los latinoamericanos por haber repro
bado blandamente la invasión de los Estados Unidos contra Panamá? El Em-
bajador Einaudi no sólo estaba expresando la arrogancia, el engreimiento, 
del poderoso; simplemente, le aplicó el acostumbrado tratamiento desdeñoso 
a la OEA. 

Aun así, puede entenderse la impaciencia del embajador y el desprecio que 
el gobierno de Estados Unidos tiene por sus hermanas latinoamericanas. No 
es sólo la diferencia de poder. Tampoco es sólo porque pocos latinoamerica
nos son blancos. Es también porque la mayoría de los gobiernos latinoameri
canos son, de hecho, despreciables. Desde México —que nunca ha conocido 
una elección libre— a Brasil, donde la cresta super rica se alimenta de la mi
seria de millones, a Perú, a Venezuela, a Bolivia: América Latina está asolada 
por la ineptitud, la corrupción y la insensibilidad de sus gobernantes. Estos 
fracasos refuerzan el engreimiento imperial de los norteamericanos. 

La Autoilusión como Elemento de la Política 
Norteamericana en Centroamérica 

Aun así, no piensan que tratan a los latinos con desprecio; piensan que 
los tratan con paciencia. Esta es una autoilusión, y en ningún sitio esta carac
terística tan norteamericana ha sido tan flagrante, y en ningún sitio tan perni
ciosa, como en su jardín centroamericano y caribeño. 

Por eso, el Presidente Wilson pudo autoconvencerse de que le estaba ense
ñando a los latinos a elegir hombres buenos, aunque nunca permitió una elec
ción libre en los países que ocupó. Pudo creer que estaba defendiendo los de
rechos humanos mientras que sus infantes de marina desencadenaban olas 

3 Washington Post. 8 de mayo de 1965, p. 8. 



de terror. Ello movió al muy moderado arzobispo de Santo Domingo a escri
bir en 1920: 

«Es cierto que más de una vez en el curso de sus levantamientos políticos 
el pueblo dominicano ha sido testigo de injustas persecuciones, pisoteos de 
los derechos individuales, ejecuciones sumarias, etc., pero nunca (hasta la ocu
pación de los Estados Unidos) habían oído de la tortura de agua, la crema
ción de mujeres y de niños, la tortura del lazo, o la cacería de hombres en 
las planicies como si fueran animales, ni tampoco la de amarrar a un hombre 
de setenta años a la cola de un caballo en plena luz del día en la plaza de 
Hato Mayor.»4. 

Lo que es impresionante no es que las tropas de los Estados Unidos hayan 
perpetrado tales atrocidades «europeas», es que hasta hoy los académicos de 
Estados Unidos despreocupadamente las hayan ignorado5. 

Esta propensión a la autoilusión les permite a los norteamericanos retener 
un reconfortante orgullo en la rectitud de su país, en la ciudad que está sobre 
la colina. Alaban las elecciones libres que les impusieron a los Sandinistas 
sin entender que, de hecho, los Estados Unidos en Nicaragua limitaron la po
sibilidad de escoger libremente. Para el pueblo nicaragüense, una victoria San-
dinista habría significado una continuación del estrangulamiento económico 
norteamericano. Se habrían quedado arrastrándose en sus ruinas. 

La autoilusión le ayudará a los norteamericanos a ignorar su carga moral 
—30.000 nicaragüenses muertos y un país en ruinas—. Se dirán a sí mismos 
que fue el mal manejo de los Sandinistas el que arruinó la economía. Pero, 
¿cuántos contras (reclutas nativos convencidos de que el'gran país blanco pron
to intervendría y ganaría en su nombre) habrían peleado sin que los Estados 
Unidos los hubiesen animado y armado? ¿Cuántos contras habrían peleado 
sin sus seguras bases hondurenas? Y, ¿habrían los hondurenos desempeñado 
este indipensable —aunque miserable— papel sin el engatusamiento, el so
borno y la intimidación? (Cuando los hondurenos en 1954 desempeñaron un 
papel similar en la conjura norteamericana contra Arbenz, fue al embajador 
de los Estados Unidos a quien, en sus propias palabras, le tocó mantenerlos 
«alineados»)6. Es cierto, la guerra de los contras hubiera existido sin el ali-

4 Monseñor Nouel a Russell. 20 de diciembre de 1920. 
5 Véase: EDWIN LIEUWEN U. S. Policy in Latín America, Nueva York, Praeger, 1965, p. 43: ABRAHAM LO-

WENTHAL. The Dominican Inlervention. Cambridge, Mass.. Harvard University Press. 1972. p. 9; LESTER LAN-
GLEY. The United States and ¡he Caribbean in the Twentieth Century. Athens, GA, The University of Geor
gia Press, 1980, pp. 77-85. 

6 Testimonio de WHIÜNG WILLAUER. Congreso de los Estados Unidos, Comité Judicial del Senado. Com-
munist Threat to the United States Through the Caribbean, Audiencias ante el Subcomité para investigar 
la administración de la Ley de Segundad Interna y otras leyes internas de segundad. 87 Congreso, primera 
sesión, Washington, D.C.: GPQ 1961, p. 866. 



mentó de los Estados Unidos; pero en comparación con lo que ocurrió en 
realidad, habría sido un incidente menor. En su inmensa mayoría, los 30.000 
nicaragüenses muertos le pertenecen a los Estados Unidos, así como le perte
necen los miles de haitianos y dominicanos masacrados por los infantes de 
marina durante la vigilia de Wilson. 

Pero, argumentarán, la sangre fue derramada por una causa justa: le ayu
daron al pueblo a ser libre; lucharon contra la tiranía interna y contra la agre
sión externa de los Sandinistas. 

¿Eran tan malos los Sandinistas? Cierto, sus líderes no son y nunca han 
sido demócratas. Cierto, demostraron ser ineptos en el manejo de la econo
mía del país; fueron arrogantes y fueron represivos. Pero su gobierno era auto
ritario, no dictatorial —había tanta libertad política en la Nicaragua Sandi-
nista como la hay en México— y su arrogancia se atemperó, anotó uno de 
sus enemigos, con «una verdadera preocupación por los desposeídos». Fue
ron ineptos, pero también introdujeron, en los primeros años de su gobierno, 
algunas reformas valiosas, «destinadas a mejorar las condiciones de vida del 
pueblo nicaragüense»7. Tal preocupación y tales reformas no tienen prece
dente entre los gobernantes nicaragüenses. De haber sido dejados solos, los 
Sandinistas quizás habrían aprendido de sus propios errores, y sus reformas 
habrían mejorado ciertamente la vida del pueblo nicaragüense. Pero la tor
menta americana arrasó a lo largo de Nicaragua, haciendo el progreso impo
sible y la ruina inevitable8. 

Antes de dictar sentencia sobre el desempeño mediocre de los Sandinistas, 
procede compararlos con El Salvador y Guatemala, dos «democracias» que, 
como Nicaragua, fueron asoladas por guerras de guerrillas durante la década 
pasada. 

Existe un cómodo estereotipo sobre El Salvador, repetido a menudo por 
los corifeos norteamericanos en la televisión, en la prensa, y en los corredores 
del Congreso: los votos contra las balas —el gobierno democráticamente electo 
de El Salvador contra las guerrillas—. Pero, ¿qué puede significar la demo
cracia en un país en el cual el poder descansa en un ejército que desde 1979 
ha matado a 70.000 ciudadanos y que aún no ha sido purgado? ¿Purgado? 
Aquí otro estereotipo ha probado ser útil, un estereotipo que, para ser justos, 
fue introducido no por Reagan y los Republicanos, sino por Cárter y su em-

7 ARTURO J. CRUZ. «Nicaraguas Imperiled Revolution», Foreign Affairs, verano de 1983, pp. 1032-1.036. 
8 «Sobre este punto, el pensamiento norteamericano ha sido muy Orwelliano, culpando a los Sandinis

tas por arruinar la economía de Nicaragua mientras que ellos mismos dedicaban sus mejores esfuerzos 
a hacer precisamente eso. Los Sandinistas muy bien hubieran podido arruinar la economía por sí solos, 
pero no les dimos la oportunidad». MICHAEL KINSLEY, «TRB: Taking Responsibility», The New fíepublic, 19 
de marzo de 1990, p. 42). 



bajador en El Salvador, el olvidadizo Robert White: que los crímenes son co
metidos por los extremistas de las fuerzas armadas. Conveniente, pero falso: 
las fuerzas armadas salvadoreñas son una institución criminal. ¿Cuál es el sig
nificado de un voto cuando el poder está en manos de tales individuos? No 
se puede hacer a un lado esta pregunta observando que El Salvador tiene una 
historia violenta, o con el pensamiento no expresado de que esta gente no es 
blanca. Tampoco se puede evadir la pregunta recurriendo a todavía otro este
reotipo —equiparando los crímenes de la extrema derecha con los de la extre
ma izquierda— porque las violaciones de los derechos humanos de las guerri
llas empalidecen en comparación con aquéllas cometidas por los militares sal
vadoreños. El ejército salvadoreño pertenece a una clase aparte; sólo puede 
ser comparado —por la intensidad y la atrocidad de sus crímenes— con el 
ejército guatemalteco. 

Tal vez es de mal gusto mencionar los crímenes del ejército guatemalte
co 9. Porque, en 1985, permitió elecciones libres (libres en la medida en la que 
no hubo fraude el día de las elecciones), y un civil con impecables credencia
les como demócrata y reformador se volvió presidente. 

Al presidente se le permite la libertad de viajar al exterior con la pompa 
de un jefe de estado, se le permite la libertad de gozar las prebendas de su 
cargo, y se le permite considerable libertad de padrinazgo con la burocracia 
civil. (A su familia y a la familia de su esposa les ha ido bien). 

Durante la campaña presidencial, Vinicio Cerezo le confió a los periodis
tas extranjeros, «si salgo electo, no podré poner en vigor las reformas sociales 
que el país desesperadamente necesita, porque el ejército no lo permitiría»10. 
Como presidente, ha permanecido fiel a su palabra. No ha puesto en vigor 
ninguna reforma social. No hubiera actuado en forma distinta ninguno de 
los otros candidatos presidenciales; todos se inclinaban ante el poder del ejér
cito. Por eso se les permitió postularse. 

A medida que los guatemaltecos, animados por la elección de un presi
dente civil, comenzaron a pedir reformas sociales, la muerte fue la respuesta. 
Muerte, a manos del ejército guatemalteco. Cierto, Guatemala se jacta de su 
nueva legislación y de sus instituciones dedicadas a vigilar y proteger los dere
chos humanos. Pero las leyes no se aplican, y a las instituciones les falta espi
na dorsal. De allí el lamento del Presidente de la Corte Suprema de Guatema-

9 De acuerdo con el gobierno guatemalteco, «la violencia ha dejado no menos de 40000 viudas y 
200.000 huérfanos desde su inicio» (La Hora, 24 de septiembre de 1988, p. 3). Dado que las víctimas no 
sólo eran hombres casados, una estimación de 50.000 muertos todavía es conservadora. Véase PIERO GLEI-
JESES Política y Cultura en Guatemala. Ann Arbor, Centro de Estudios Políticos, Universidad de Michigan. 
1988. 

10 Entrevista del autor con Cerezo, Ciudad de Guatemala, 13 de enero de 1985. 
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la: «Nos estamos ahogando en demagogia y en leyes que nunca se aplican. 
Lo digo con pleno conocimiento de la situación, y me duele decirlo,., como 
juez, estoy lleno de vergüenza» n . Americas Watch, Amnistía Internacional 
y la Comisión de los Derechos Humanos de la OEA registran la matanza sis
temática perpetrada por el ejército guatemalteco, la cual ha continuado bajo 
Cerezo. No es el fracaso de un hombre, Cerezo, o de cualquier otro civil: es 
la naturaleza del sistema. ¿Cómo, de otra manera, podría mantenerse la paz 
social, en un país tan injusto? ¿Cómo, de otra manera, podría impedirse la 
reforma agraria, en un país en el que el sistema de tenencia de la tierra es 
el más concentrado de América Latina? «El clamor por la tierra», advirtie
ron los obispos guatemaltecos, «es sin ninguna duda, el más recio, el más dra
mático y el más desesperado en Guatemala»12. La Guatemala democrática 
ha evitado los errores de la reforma agraria Sandinista; no ha puesto en vigor 
ninguna reforma agraria, mientras el ejército aplaca con la muerte las deman
das de los campesinos. Es un sistema eficaz, pero que ha supuesto que los 
derechos humanos y la democracia han sido más respetados en la Nicaragua 
Sandinista, o, para ese propósito, en Alemania Oriental, que en Guatemala. 

En los términos de un guatemalteco que recibió con esperanza la inaugu
ración de Cerezo, «Nada ha cambiado. La única diferencia es una capa de 
pintura fresca. Guatemala ahora se ve más bonita. Los demócratas como el 
senador Christopher Dodd pueden dormir tranquilos» 13. 

¿Fue justa, entonces, la cruzada contra Nicaragua? El argumento en favor 
de apoyar la lucha armada en defensa de los derechos humanos y de la demo
cracia puede sostenerse —aun cuando viola el derecho internacional— pero 
sólo en casos extremos. Puede argumentarse que el apoyo a la lucha armada 
en contra de la Camboya de Pol Pot —la invasión vietnamita— no sólo fue 
justificada, fue encomiable. Puede argumentarse que el apoyo a la lucha ar
mada en contra del Zaire de Mobutu puede justificarse por la extraordinaria 
corrupción de su régimen. Y ciertamente el apoyo a la lucha armada contra 
Sudáfrica fue y todavía puede justificarse. Pero argumentar en favor del apo
yo a la lucha armada en Nicaragua apelando a los derechos humanos era aún 
menos justificable que apoyar la lucha armada, digamos, en México: ¿cree 
alguien que el PRI realmente es más democrático que el FSLN, o que las elec
ciones de 1988 de México fueron más democráticas que las de Nicaragua de 
1984? 

EDMUNDO VASQUEZ MARTÍNEZ. Presidente del Organismo Judicial. La Hora. 15 de noviembre de 1988 

«El clamor por la tierra», Caria Pastoral de (os Obispas Gualemaííecos. Guatemala, lebrero de 1988. 

Entrevista con un guatemalteco que prefiere permanecer anónima 
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Si los derechos humanos y la democracia fueran una preocupación de los 
Estados Unidos, entonces, su guerra de los contras fue lanzada en el país equi
vocado. Pero los intereses de los Estados Unidos en Nicaragua no son huma
nitarios; como tampoco fue ésta una respuesta a una verdadera amenaza. La 
verdadera explicación fue resumida recientemente por el editor de la augusta 
The New Repubíic. «Nicaragua», escribió, «nunca fue una amenaza para nues
tra seguridad, pero durante diez años ha sido una amenaza a nuestra cordura. 
Si la UNO se las ingenia para triunfar, tal vez la neurosis nicaragüense de íos 
Estados Unidos por lo menos será curada»14. 

Treinta mil nicaragüenses tuvieron que morir, y la economía de un país 
tuvo que ser destruida, para que ios Estados Unidos pudiesen curarse la neu
rosis. 

Perspectivas 

Pero eso es el pasado. Estados Unidos ha ganado. En Nicaragua, los San-
dinistas están fuera del poder. En El Salvador, la derrota de los Sandinistas 
privará a las guerrillas de algún apoyo militar, y profundizará su sensación 
de aislamiento. En cuanto a Guatemala, es remoto que las guerrillas, en el 
futuro previsible, amenacen el poder del ejército. Tal vez los presidentes inefi
caces se sucederán unos a otros bajo la mirada vigilante de los militares. O 
tal vez el ejército se apoderará otra vez del poder. En cualquier caso, no se 
verá amenazada la estabilidad pro-estadounidense en Guatemala. Y esto, en 
Centroamérica, es el verdadero significado de la democracia. 

Ahora que la Pax Americana ha sido restablecida, es probable que los Es
tados Unidos, nuevamente, le den la espalda a ía región. Esto fue lo que hicie
ron después de que se retiraron de Nicaragua en 1933, después de que derro
caron al Presidente Grau San Martín en Cuba en 1934, después de que derro
caron a Arbenz en 1954, y después de que invadieron la República Dominica
na en 1965. Resucitaron el principio de no-intervención, y dejaron que los na
tivos «buenos» oprimieran y le robaran a sus pueblos, congruente con la 
expresiva descripción hecha por Franklin Delano Roosevelt del gobernante 
amigo de una república bananera: «Es un h. d. p. pero es nuestro h. d. p.». 

Y, ¿por qué no debieran dar la espalda? Ya no hay bananos que cosechar, 
sólo manos extendidas que llenar. La seguridad y el engreimiento imperial ya 
no están amenazados, ni siquiera por su propia definición neurótica. Sólo sus 

14 HENDRIK HERTZBERG. «Civics, Nicaragua-Style», The New fíepublic, 25 de diciembre de 1989, p. 25. 



empleadas domésticas tienen lazos culturales con Centroamérica. A la señora 
Chamorro los Estados Unidos le darán un empuje inicial de ayuda económi
ca y se dirigirán hacia campos más prometedores y gratificantes. Centroamé
rica es un rincón atrasado, polvoriento y empobrecido. Ahora que la demo
cracia ha retornado, ¿por qué molestarse? 

La angustia de un centroamericano proporciona la respuesta: 

«Ustedes, señores gringos, Ustedes han ganado. ¿Qué van a hacer ahora? 
Esta es su Europa Oriental. Se ríen de los rusos por el desastre que han deja
do en Europa Oriental. Pero, ¿qué desastre han dejado Ustedes en Centroa
mérica? ¿Qué van a hacer? Cuando se escriba la historia de Centroamérica, 
¿cuál va a ser —como dicen Ustedes— el balance? ¿Dejaron a Guatemala en 
manos de un ejército de asesinos? ¿D'Aubuisson en El Salvador? ¿Los oficia
les corruptos en Honduras? ¿Nicaragua desolada? Ustedes ganaron. ¿Qué van 
a hacer? Pueden ser tacaños —como de costumbre— y no les afectará su se
guridad para nada. Ustedes ganaron. Y la única razón para darnos ayuda es 
que Ustedes son responsables de lo que somos. Es un asunto de ética»15. 

Los Estados Unidos no tienen responsabilidad alguna por los males de 
la región antes de que ésta se volviera su patio trasero, sólo han moldeado 
poderosamente su historia a lo largo de este siglo. El genio de las enseñanzas 
de los Estados Unidos, del ejemplo norteamericano, se refleja en la región 
de hoy en día. 

El ejército salvadoreño de los ochenta es una criatura de los norteameri
canos. Estos últimos no han apretado los gatillos que han masacrado a dece
nas de miles de salvadoreños desarmados: les proporcionan las armas. Con
denan los crímenes y arman a los asesinos. No crearon el monstruo, lo forta
lecieron. Fue un esfuerzo bipartidista. Se inició bajo Cárter y continuó bajo 
Reagan. 

No nutrieron al ejército guatemalteco a medida que se embarcó en la ma
tanza al por mayor de principios de los ochenta; en Guatemala, crearon el 
monstruo. Los Estados Unidos derrocaron al gobierno reformista de Arbenz, 
los Estados Unidos presidieron la purga del ejército después del derrocamien
to de Arbenz, los Estados Unidos, bajo Kennedy, bajo Johnson, bajo Nixon 
proporcionaron las armas y el entrenamiento que hicieron fuerte y porfiado 
al ejército guatemalteco. Este es su legado en Guatemala. 

Consintieron a los dictadores y les guiñaron ante sus crímenes. Armaron 
a los carniceros. Los corrompieron también: ¿a cuántos oficiales hondurenos 

15 Entrevista con un centroamericano que prefiere permanecer anónimo. 



honestos ayudaron a dar de baja, cuántos ayudaron a corromper para que 
Honduras permaneciera como santuario de los contras?16. En ninguna otra 
parte el fracaso de Estados Unidos ha sido tan burdo como en Centroamérica 
y en el Caribe. En ninguna otra parte la influencia de los Estados Unidos ha 
sido tan ubicua. En ninguna otra parte la carga moral de los Estados Unidos 
ha sido tan pesada. 

Los Estados Unidos deberían estar preparados para proporcionarle asis
tencia a Centroamérica en escala comparable a la del Plan Marshall. Si el pre
supuesto de ayuda está demasiado ajustado, entonces, hay que dejarle Euro
pa Oriental a los europeos; los Estados Unidos no son responsables de los 
males de esa región, y Europa Occidental tiene los medios para enfrentarse 
al reto. 

La ayuda debería darse generosa pero no libremente, porque el deber mo
ral de los Estados Unidos no sólo es reconstruir lo que ha destruido, también 
es destruir a los monstruos que ha engendrado. No obstante, es mucho más 
difícil destruir que crear un monstruo, particularmente en Guatemala. El ejér
cito guatemalteco ya no depende de los Estados Unidos para su superviven
cia. Mientras tenga confianza en su habilidad de derrotar a las guerrillas, se
guirá siendo arrogante. Esta arrogancia podría ser moderada, sin embargo, 
por la codicia. Toda la ayuda debería condicionarse a la ejecución de refor
mas sociales y al respeto por los derechos humanos, y deberían acosar a los 
militares y a sus títeres civiles con alguna de la furia y el fervor que usaron 
contra los Sandinistas. 

En Guatemala, después de derrocar a Arbenz, su influencia alcanzó la ci
ma, pero fallaron en usarla para moderar la violencia de aquéllos a quienes 
les entregaron el poder. (Finalmente lo intentaron, un tanto a regañadientes, 
a finales de los setenta, pero para entonces los antiguos títeres habían creci
do). Ahora enfrentan una situación similar en Nicaragua. Ahora, su palanca 
allí es grande, los contras son los descendientes políticos directos de Ronald 
Reagan y el nuevo gobierno le debe su existencia a los Estados Unidos. Ahora 
deben hacer lo que no hicieron en Guatemala: hacer esfuerzos incesantes pa
ra asegurar que no habrá persecución de los derrotados, que no habrá es
cuadrones de la muerte, que las reformas sociales introducidas por los Sandi
nistas no serán reemplazadas por reformas que favorezcan a las clases altas 
(como ocurrió en Guatemala después de 1954). 

16 «Me gusta Honduras, pero para hacer mi traba|0 tuve que ayudar a corromper a sus militares: em
pujar hacia afuera a aquéllos que eran honestos, corromper a otros, para que tolerasen a los contras». 
(Entrevista con un funcionario de los Estados Unidos que prestó servicio en Honduras en los ochentas. 
Washington, D.C., 14 de mayo de 1986). 



En El Salvador el ejército depende de los Estados Unidos para sobrevivir; 
allí su palanca es mucho más grande. Después de tantos años de «democrati
zar» al ejército salvadoreño, finalmente, debieran darle al pueblo salvadoreño 
una oportunidad de expresar su voluntad libremente y de que se respete su 
voluntad. La paz puede venir a El Salvador a través de la introducción de un 
gran contingente internacional para mantener la paz que administraría el país 
y gradualmente, esmeradamente, establecería las condiciones para celebrar elec
ciones libres. Entretanto, el ejército y las guerrillas quedarían restringidos a 
ciertas áreas. Namibia señala el camino. Algunos argumentarán que el ejérci
to salvadoreño jamás aceptará su propia castración, y nunca lo hará mientras 
pueda contar con el apoyo de los Estados Unidos; sin embargo, es improba
ble que resista si, como castigo, ello significa perder toda la ayuda de los Es
tados Unidos y tener que enfrentarse, solos, a las guerrillas. (La actitud con
traria podría ser endulzada con una oferta de los Estados Unidos de genero
sos planes de jubilación y otras recompensas por los sacrificios prestados). 
Algunos dirán que las guerrillas no aceptarán, pero probablemente lo harán, 
porque ya no creen que ganarán la guerra. El control internacional, la ayuda 
de los Estados Unidos y la oportunidad para el pueblo salvadoreño de expre
sar sus opiniones libremente puede crear un ímpetu hacia la democracia. En 
última instancia, deberían celebrarse elecciones libres y, antes de que salga 
el contingente internacional, el reemplazo tanto del ejército como de las gue
rrillas por una nueva fuerza de policía, tal como sugieren ahora en Nicaragua 
algunos funcionarios de los Estados Unidos17. 

Para que tal solución tenga éxito se requiere valentía y creatividad. El re
quisito previo sería que los Estados Unidos estén dispuestos a aceptar el ries
go de confiarle el resultado final al pueblo salvadoreño. Pero por difícil que 
sea, por incierto que pueda ser este camino, es menos fútil que el intento de 
los Presidentes Cárter, Reagan y Bush de transformar al ejército salvadoreño 
en una institución democrática. 

¿Qué sería del principio de no-interferencia? No se preocupen por eso. Ol
vídense del nacionalismo de los países centroamericanos. Los Estados Uni
dos han escupido sobre él. Que no se le utilice ahora para justificar la com
placencia. 

Estas palabras no resonarán en las salas del Congreso, los estudios de te
levisión y los cuartos traseros donde los norteamericanos discuten su política 
exterior. Una vez más, la victoria les ha reasegurado de que son generosos 
y sabios. Los Estados Unidos no son responsables por el sufrimiento de Cen-

17 Sugerí el esquema general de esta solución en un artículo publicado en 1983 («The Case for Power 
Sharing ¡n El Salvador», Foreign Affairs, verano de 1983). 



troamérica. La salvaron de los Sandinistas; la salvaron de las guerrillas; han 
estado reformando el ejército salvadoreño y han hecho posibles las eleccio
nes. «Estamos cerca, muy cerca», anunció recientemente el Presidente Bush, 
«de un hemisferio que sea completamente democrático, un compás de liber
tad que abarca la mitad del mundo, desde Alaska hasta Argentina»18. 

La autoilusión es una gran virtud norteamericana. ¿Acaso no es éste el 
país de Jefíerson, el hombre que habló tan elocuentemente en contra de la 
esclavitud, el hombre a quien generaciones de americanos le han llamado el 
enemigo de la esclavitud, el hombre que poseía cientos de esclavos pero que 
nunca liberó a ninguno? 

18 Conferencia de prensa, 13 de marzo de 1990, The New York Times, 14 de marzo de 1990, p. 14. 
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y Reflexiones sobre Algunos interrogantes 

El Contexto Internacional 

A fines de los 80 y principios de los 90 se produce una evolución acelerada 
del proceso de reestructuración del orden internacional creado desde la pos
guerra. La magnitud y la velocidad de los cambios producidos repercute rápi
damente en todos los niveles, modificando profundamente el papel y las rela
ciones existentes entre todos los actores de la escena internacional En este 
proceso se incrementan significativamente las relaciones entre grupos de paí
ses, se acentúa la multipolarización económica y política y, pese a que se mul
tiplican los esfuerzos para diseñar un «Nuevo Orden Internacional» sustituti-
vo del antiguo, éste no logra materializarse. 

En este contexto internacional, la conformación de grandes bloques co
merciales como la Zona de Libre Comercio Norteamericana, el bloque del 
sudeste asiático y Japón, y la Comunidad Europea (CE) y su Mercado Único 
Europeo (MUÉ) es una de las características más destacadas. En el caso de 
Europa, los acontecimientos acelerados en la Europa central y del Este, el MUÉ, 
los proyectos de Unión Política, Económica y Monetaria así como su crecien
te peso económico tienden a colocarla en el centro de gravitación de las rela
ciones internacionales actuales. La creación de megabloques está acompaña
da de la emergencia de nuevos actores, el declive relativo de otros y la posi
ción periférica de regiones que, como es el caso de América Latina (AL), pa
rece acentuarse cada vez más. Los años 80, conocidos como la década perdi
da para AL en el plano económico, han supuesto una mayor marginación de 
la región de la economía mundial pese al aumento registrado en el volumen 
de sus exportaciones, el ir cremento de su valor agregado y la diversificación 
de sus productos y mercados externos. 

En el contexto económico mundial coexiste el predominio del liberalismo 
con un aumento de prácticas neoproteccionistas evidenciadas por un conjun
to de medidas y barreras no arancelarias, con formas de proteccionismo sec
torial, prácticas de bilateralismo económico y ampliación del principio de re
ciprocidad (cláusula de salvaguardia del artículo XIX del GATT) que permite 



imponer barreras comerciales cuando se ocasione un grave daño a sectores 
considerados «sensibles», significando en la práctica que cualquier sector puede 
transformarse en sensible si las circunstancias internas así lo requieren. Si la 
Ronda Uruguay fracasara, existe la posibilidad de que el sistema de comercio 
internacional acentúe una tendencia hacia la fragmentación de megabloques 
comerciales. Teniendo en cuenta las últimas proyecciones realizadas por insti
tuciones internacionales y el reconocimiento de algunos gobiernos de países 
desarrollados sobre las dificultades para mantener los niveles de crecimiento 
en los próximos años, se espera un futuro muy incierto. 

En suma, existe una gran incertidumbre sobre las consecuencias del reor
denamiento del actual sistema internacional y en torno a quienes podrían ser 
sus beneficiarios y perjudicados. En todo caso, uno de los puntos cruciales 
de la agenda internacional de los 90 consistirá en cómo poner fin al conflicto 
Este-Oeste de forma que no se creen las bases para una futura arena interna
cional donde el principal eje antagónico sea entre el Norte y el Sur. El orden 
internacional se presenta aún indeterminado e incierto; sin embargo, con res
pecto a las dos regiones principales objeto de este artículo, todo indica que 
Europa tiende a ocupar en este «orden» una posición cada vez más central 
mientras que América Latina tiende a ocupar una posición cada vez más pe
riférica, dificultando esta tendencia polarizante las interrelaciones entre estas 
dos regiones. 

Las Relaciones Europa-América Latina 

Para abordar las relaciones entre estas dos regiones es necesario partir de 
un enfoque realista. Para la Europa comunitaria, AL se encuentra en un pun
to bajo en la escala de prioridades estratégicas y en la pirámide de preferen
cias de sus relaciones externas. 

La CE privilegia, en primer lugar, sus relaciones intracomunitarias, de for
ma acentuada en estos últimos años por la extensión meridional de la CE a 
raíz de la integración de Grecia, Portugal y España y del mismo MUÉ que 
crea también una situación de mayor preferencia intracomunitaria. Luego con
cede preeminencia a sus vínculos con los países de la Asociación Europea de 
Libre Comercio (AELC), Estados Unidos, Japón, la región mediterránea sur, 
Europa Central y del Este, el norte de África y los países ACP, y posterior
mente se encuentra América Latina. 

Sin embargo el enfoque realista no debe confundirse con determinismo 
o inmovilismo, ya que esta escala de prioridades y preferencias no es estática 
y la historia reciente nos demuestra que algunos países han podido modificar 
su posición en ella y que la movilidad interna de estas complejas estructuras 



de interrelación es posible. Los progresos de los últimos años en las relaciones 
entre las dos regiones se han manifestado, sobre todo, a nivel político mediante 
la institucionalización del diálogo político con América Central y reciente
mente con el Grupo de Río y, aunque las relaciones económicas continúan 
en cierta medida degradándose, se han tomado un conjunto de iniciativas que 
pueden tener un impacto positivo a medio plazo. 

La CE no tiene un acuerdo global de tipo preferencial con América Lati
na y el Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) se aplica con carácter 
general a los países en desarrollo. Los Acuerdos que la CE ha firmado con 
países y subregiones de AL no son preferenciales, aunque las cláusulas evolu
tivas que se han incorporado en los acuerdos denominados de «tercera gene
ración», firmados desde principios de los 90, pueden promover en un futuro 
próximo una modalidad de cooperación cualitativamente diferente. 

Cabe también recordar que la llamada «Iniciativa Colombia», adoptada 
por la CE a finales de octubre de 1990, tiene un carácter innovador y es una 
medida sin precedentes mediante la cual se acordó la supresión de los arance
les aduaneros para el acceso de las exportaciones de Bolivia, Colombia, Perú 
y Ecuador a la CE por un período excepcional de cuatro años. 

Las Orientaciones para la Cooperación con los Países en Desarrollo de 
AL y Asia, aprobadas por el Consejo de Ministros de la CE en diciembre últi
mo, tienen también un carácter innovador para las futuras relaciones de la 
CE con AL, al establecer una programación de carácter plurianual de los fon
dos de cooperación, lo que permite desarrollar acciones a mediano plazo, ade
cuar la cooperación al desarrollo a las nuevas necesidades y potenciar la coo
peración económica como instrumento para los países de mayor desarrollo 
relativo de la región. 

En este ámbito se proponen un gran número de nuevos instrumentos y 
se amplían las áreas, se promueve una creciente vinculación entre agentes eco
nómicos de las dos regiones y se fija un incremento sustancial de los recursos 
comunitarios. Asimismo, se concede mayor prioridad a los mecanismos de 
integración y se menciona la voluntad de otorgar apoyo político y económico 
a los países que están realizando programas de ajuste estructural. Se destaca, 
además, la disposición de la CE a llevar a cabo acciones en materia de pro
moción de exportaciones, formación de cuadros y en los campos de coopera
ción científica, técnica, energética y medioambiental así como la promoción 
de las inversiones y proyectos conjuntos de cooperación industrial. 

La Declaración de Roma sobre las relaciones entre la Comunidad Euro
pea y el Grupo de Río, adoptada el 20 de diciembre de 1990, institucionaliza 
el diálogo político y crea una instancia de consultas bianuales a nivel ministe
rial en las cuales se abordarán todos los temas relevantes de las relaciones bi-



rregionales. La declaración, además de enumerar los problemas pendientes, 
señala las áreas de cooperación prioritarias mencionadas en las Orientacio
nes, las complementa y destaca el desarrollo de una serie de proyectos concre
tos de cooperación de gran carácter innovador en el campo financiero y de 
inversión, así como la posibilidad de que América Latina pueda participar 
en ciertos programas comunitarios de ciencia y tecnología, la formación de 
funcionarios, empresarios y personal involucrado en Jos procesos de integra
ción regional. 

Evolución del intercambio comercial entre la CE y AL 

Las características principales del intercambio comercial entre las dos re
giones han estado marcadas en su evolución reciente por: un incremento de 
las exportaciones latinoamericanas a la Comunidad que contrasta con una 
continua reducción de la participación de AL en el comercio exterior total 
de la CE; déficit comunitario en la balanza comercial acompañado de un de
terioro progresivo de los términos de intercambio por parte de AL; predomi
nio de los productos básicos en las exportaciones latinoamericanas y de las 
manufacturas en las exportaciones comunitarias, y concentración del comer
cio interregional en un número reducido de países latinoamericanos y euro
peos. 

Entre 1979 y 1988 América Latina incrementó sus volúmenes exportados 
a la CE en un promedio de un 5 por 100 anual, registrándose en 1989 un aumen
to del 13 por 100, pero el deterioro de las cotizaciones de los productos pri
marios neutralizaron prácticamente todo el esfuerzo exportador. Durante el 
período 1979-89, la CE ha venido acumulando déficit comercial en sus inter
cambios con AL, que en 1989 representó 10.800 millones de ECUs. Estas ci
fras demuestran, por una parte, el esfuerzo latinoamericano para aumentar 
las exportaciones y, por la otra, los efectos que han tenido la deuda y las me
didas de ajuste sobre la contracción de las importaciones. A título de ejemplo 
las exportaciones totales de Latinoamérica en 1989 aumentaron un 9,5 por 
100 con respecto ai año anterior, pero su participación en el comercio mun
dial representó en ese mismo año tan sólo un 4 por 100 del total. 

El incremento de los intercambios, en términos nominales, se ha situado 
muy por debajo del ritmo de crecimiento del comercio de la CE con otras 
regiones, en un proceso ininterrumpido de pérdida de gravitación del comer
cio interregional que se remonta a 1965, pero que se agudizó a partir de 1981. 
América Latina representó en el comercio exterior comunitario el 8,2 por 100 
en 1965 y solamente el 4,9 por 100 en 1989. 
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Tradicionalmente, la estructura de las exportaciones latinoamericanas ha
cia la CE se ha concentrado en los productos básicos y alimentarios (60 por 
100) y en combustibles (15 por 100); los productos manufacturados alcanzan 
apenas el 13 por 100 del total y se concentran en un pequeño número de paí
ses (entre los que destacan Brasil y México). Por el contrario, las ventas de 
la Comunidad Europea hacia América Latina son casi en su totalidad pro
ductos industriales. Alrededor del 50 por 100 corresponde a maquinarias y 
material de transporte; el 16 por 100 a productos químicos y el 12 por 100 
a otros productos manufacturados. 

En términos generales, la asimetría estructural de los intercambios comer
ciales entre la Comunidad y América Latina se ha mantenido en los últimos 
30 años casi intacta y actualmente las manufacturas con alto valor añadido 
ocupan un lugar poco significativo. Esto provoca una situación de gran vul
nerabilidad ante las fluctuaciones de los precios de los productos básicos, cu
ya demanda es poco susceptible de ampliarse, lo que ha tenido como conse
cuencia un gran deterioro de los términos de intercambio con la CE en los 
últimos años. No obstante, se ha observado en los últimos años un incremen
to de las ventas latinoamericanas de manufacturas, metales semi-elaborados 
y productos no tradicionales al mercado europeo. 

La concentración del comercio interregional en un número reducido de 
países es también una tendencia que se acentúa en la última década. En 1989, 
cinco países de AL (Brasil, México, Argentina, Chile y Venezuela) representa
ron el 77 por 100 de las exportaciones de la región hacia la CE y el 73 por 
100 de las importaciones de origen comunitario. Por otra parte, Alemania, 
Italia, Reino Unido, Francia y España concentraron un 74 por 100 de las im
portaciones europeas desde AL y el 86 por 100 de las exportaciones de la CE 
a la región. 

Las relaciones financieras 

En el campo de las inversiones, la posición de América Latina como re
gión receptora de los flujos de inversión directa hacia los países en desarrollo 
se redujo durante los años 80, en contraste con la tendencia de décadas ante
riores. Su declive puede ser claramente identificado con el inicio de la crisis 
de la deuda en 1982, la cual afectó la confianza de los inversores y marcó el 
inicio de una fase de recesión en las economías latinoamericanas que se ha 
prolongado hasta la actualidad. La inversión directa de los principales países 
comunitarios en América Latina registró un fuerte descenso en la última dé
cada, pasando de un total de 2.801 millones de dólares entre 1982-1983 a 2.205 
en 1983-1984, para luego iniciar una recuperación entre 1987-1988 que ascen
dió a 3.953,5 millones de dólares. 



La deuda externa contraída por los países latinoamericanos con la banca 
europea, que representa el 35 por 100 del total adeudado por la región a la 
banca privada internacional, ha venido siendo un obstáculo para unas rela
ciones eocrtómicas más estrechas entre ambas regiones. Sin embargo, los cam
bios estructurales que se están generando en los países de América Latina a 
través de una redefinición del papel del Estado en la economía, la privatiza
ción de algunas empresas públicas y la promulgación de leyes de inversiones 
extranjeras más atractivas para los capitales internacionales han tenido como 
consecuencia una mayor disposición de la Banca europea a negociar la reduc
ción de la deuda, lo que ha promovido un marco más adecuado para los vín
culos financieros entre ambas regiones. 

Como hemos podido remarcar, los problemas centrales de las relaciones 
europeo-latinoamericanas se originan en cuestiones de orden económico. Sin 
embargo, pese a este realidad incontestable, el incremento de las relaciones 
producido entre las dos regiones en los años 80 ha sido de orden político. Este 
proceso ha creado expectativas excesivas, puesto que el predominio de las re
laciones políticas no se ha visto suficientemente respaldado hasta el momen
to como para revertir el deterioro paulatino de las relaciones económicas en
tre las dos regiones. 

El Mercado Único Europeo 

Lo que para unos es la más grande operación de marketing montada a 
fines de este siglo y para otros la edificación de una nueva e impenetrable for
taleza, el Mercado Único Europeo (MUÉ) tiene por objeto relanzar el creci
miento económico de la Comunidad desmantelando las barreras existentes a 
la libre circulación de personas, bienes, servicios y capitales. La Comunidad 
se ha planteado impulsar su desarrollo interno e incrementar su peso en la 
escena internacional y reducir su rezago económico respecto a sus socios prin
cipales como Estados Unidos y Japón. 

El MUÉ se ha diseñado teniendo en cuenta los beneficios internos que 
se derivan de una mejor integración de los mercados. La Comunidad consi
dera que si la economía europea, a través de este proceso, incrementa signifi
cativamente sus tasas de crecimiento, ello redundará en beneficio de sus inter
cambios con terceros mercados. La existencia de un mercado de 336 millones 
de consumidores y un incremento previsto por la CE de un 4,5 al 7 por 100 
del producto interno bruto, provocará un aumento de las necesidades de im
portación y de exportación, y el aumento del nivel de vida esperado implicará 
un cambio en los patrones de consumo de los europeos de tipo cuantitativo 
y cualitativo. Se prevé la creación de 2 millones de nuevos puestos de trabajo 
e incluso 5 sí se incorporan medidas complementarias. 



No obstante, la liberalización interior no supone necesariamente una aper
tura al exterior. El Informe sobre el coste de la no-Europa (Informe Cecchini) 
demuestra que los intercambios intracomunitarios aumentarán un 10 por 100, 
al igual que las exportaciones, pero no así las importaciones extracomunita-
rias, cuyo incremento se estima en un 7 por 100 aproximadamente. Es posi
ble, sin embargo, que ese aumento tenga una repercusión positiva de estabili
dad del mercado mundial de materias primas. La Comisión ha asegurado que 
este proceso no llevará a edificar una «Europa fortaleza», pero el grado de 
apertura o cierre será consecuencia de una serie de factores de la escena eco
nómica internacional y no só!o de la dinámica interna del proyecto de merca
do interior. 

Algunos de los aspectos que podrán modificar la vinculación externa de 
la Comunidad Europea del 93 hacen referencia a la armonización y reconoci
miento mutuo de normas, la aplicación del principio de reciprocidad, el aran
cel externo común, las cláusulas de contenido local y normas de origen. 

Ei método de la armonización de normas ha constituido ia pitáia angula? 
de la Comunidad durante sus primeros 25 años en materia de convergencia 
de legislaciones. Posteriormente comenzaron a hacerse patentes sus deficien
cias para la consecución del mercado interior. Por ello se ha empezado a adop
tar el criterio de instaurar unos estándares mínimos que contienen los requisi
tos básicos a los que se deben ajustar las normativas nacionales de los Esta
dos miembros y aceptar el reconocimiento mutuo o recíproco de las disposi
ciones de cada país. Ello implica que, ateniéndose a esos criterios, persistirán 
las reglamentaciones nacionales, pudiendo ser unas más exigentes que otras. 
La armonización se limitará a establecer exigencias esenciales en materia de 
salud, seguridad, protección al consumidor, medio ambiente y normas indus
triales; si este proceso no puede ser completado prevalecerá la aceptación mu
tua de normas nacionales. 

En el ámbito de la circuiación de mercancías, los exportadores de AL, aún 
debiendo atenerse a criterios técnicos y requisitos mínimos de calidad esta
blecidos a nivel comunitario, tendrán la posibilidad de elegir la normativa na
cional que resulte más conveniente para introducir sus mercancías. Tras ta en
trada por cualquiera de las fronteras comunitarias el producto podrá circular 
libremente en el resto de la Comunidad. 

Cabe señalar ia posibilidad de que en casos concretos se aplique por parte 
de la Comunidad Europea el principio de reciprocidad como respuesta a con
ductas comerciales que ésta considere lesivas para sus intereses. Dos serán los 
casos en los cuales potencialmente será aplicado ei principio de reciprocidad*, 
la libre prestación de servicios en el sector financiero y la apertura de los mer
cados públicos a las empresas de terceros países. 



Es aún difícil estimar el impacto del citado principio sobre las relaciones 
económicas entre la Comunidad Europea y América Latina. Es importante 
recordar que este principio tiene escasa incidencia en el comercio de la CE 
con los países ACP (países de África, Caribe y Pacífico del Acuerdo de Lo
mé) como lo es también en cierta medida con los 12 países del Mediterráneo 
con los cuales la CE tiene acuerdos que han eliminado las restricciones cuan
titativas de productos industriales. Cabe suponer, por lo tanto, que la aplica
ción de este principio por la CE no será rígido y uniforme para todos los paí
ses. Es preciso mencionar que los acuerdos que tienen los países de AL con 
la CE son no preferenciales y están sujetos a la obtención de beneficios o ven
tajas mutuas, aunque se especifique en ellos que se tendrá en cuenta el grado 
de desarrollo del país en la aplicación de estos términos. 

El MUÉ implica la instauración de un arancel externo común que com
porta la eliminación de las tarifas nacionales. El impacto de esta medida será, 
no obstante, limitada sobre el ingreso de productos de terceros países como 
los latinoamericanos, teniendo en cuenta el bajo promedio en que estos aran
celes se encuentran en la actualidad. En relación al nivel en que se sitúe el 
arancel, todo parece indicar que lo hará sobre los grados menores, ya que una 
medida de signo contrario vulneraría las reglas del GATT. 

Por otra parte, la capacidad de los Estados nacionales de recurrir al artí
culo 115 del Tratado de la CE —que los faculta a limitar aquellas importacio
nes que perjudiquen a alguno de sus sectores productivos— deberá desapare
cer virtualmente con la entrada en vigor del MUÉ, de conformidad con el 
principio de eliminación de las fronteras nacionales. La única restricción que 
podrá perdurar en esta materia podrá consistir en medidas temporales de li
mitación a nivel comunitario, siendo 5 sectores los que tendrán, con seguri
dad, disposiciones específicas: automotriz, electrónica de gran consumo, tex
til, menaje y calzado. 

Como medida preparatoria de la eliminación casi completa del artículo 
115 a partir del Mercado Único, la Comisión ha establecido, a mediados de 
enero de 1991, una lista de productos originarios de países extracomunitarios 
que pueden estar sujetos a restricciones de comercio intracomunitario por el 
artículo 115. Esta lista no es definitiva, ya que puede ser modificada a peti
ción de un país miembro (examinándose cada producto por la Comisión CE 
antes de ser incorporado), autorizando de esta forma a los países miembros 
a un monitoreo de las posibles importaciones indirectas que ingresan a través 
de otro Estado miembro, las que pueden ser interrumpidas o limitadas. Entre 
las exportaciones latinoamericanas, tan sólo algunos productos de Brasil han 
sido incorporados por el momento a este listado. 
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La perspectiva de introducción a corto plazo en la CE de la cláusula de 
contenido local, abre ciertas oportunidades al acceso preferencial de los pro
ductos latinoamericanos que incorporen insumos de la Comunidad. El siste
ma de normas de origen aplicado por la CE podria ser menos restrictivo para 
los países de AL y posiblemente se permita una acumulación regional o su-
bregional. 

El MUÉ se presenta como una gran posibilidad de comercialización de 
productos de origen intra y extra-comunitario. Sin embargo, el alto grado de 
competitividad que éste puede generar y la prevista caída de los precios al con
sumidor imponen un desafío considerable de optimizados abaratamiento de 
la producción, nuevas exigencias de calidad, innovación tecnológica y mejora 
de la comercialización y transporte por parte de los agentes económicos extra-
comunitarios con pretensiones de ingresar con éxito en el MUÉ, 

El Impacto para América Latina 

La situación de América Latina en este sentido es poco alentadora. Sus 
altos índices de inflación, sus economías sumergidas, sn limitada capacidad 
tecnológica, la grave dificultad de diversificar su producción y sus exporta
ciones, los efectos de las duras políticas de ajuste, la deficiente infraestructu
ra portuaria y de flotas de transporte marítimo y aéreo competitivas a nivel 
mundial, dificultan su acceso a este futuro mercado. 

América Latina corre el peligro de perder sus actuales mercados y de no 
acceder a los nuevos. Los países que no tengan una capacidad exportadora 
altamente desarrollada, diversificada y competitiva se quedarán marginados 
del MUÉ. Los más fuertes en capacidad de producción, adaptación y flexibi
lidad serán los más beneficiados. 

Tratar los efectos específicos indirectos y directos de las más de 280 direc
tivas necesarias para la creación del MUÉ es aún muy prematuro, dado que 
no han sido aprobadas ni aplicadas en su totalidad. Sin embargo me referiré, 
posteriormente, a ios posibles efectos globales de estas directivas sobre los prin
cipales productos de exportación latinoamericanos con destino al mercado 
europeo, Es necesario abordar con anterioridad otras cuestiones que aún no 
han sido definidas y que tendrán también mi impacto sobre los principales 
productos de exportación de AL a la CE. 

La Político Agrícola Común (PAC) ha significado un perjuicio para las 
exportaciones agrícolas latinoamericanas de clima templado y ha supuesto, 
entre otros efectos: una reducción del mercado comunitario como destino de 
sus exportaciones, la pérdida de otros mercados para estos países incluso en 



la misma región latinoamericana y la caída de los precios internacionales oca
sionada por la sobreproducción agrícola comunitaria. Asimismo, la PAC ha 
dado lugar a la reorientación de la oferta exportadora de países como Argen
tina, Brasil y Paraguay, cuyas ventas de soja se han transformado en uno de 
sus principales productos de exportación a la CE. Sin embargo, en el caso 
de que la CE adopte lo que se ha denominado «reequilibrio» de la PAC, ello 
podría suponer perjuicios a la exportación latinoamericana de productos olea
ginosos al someterlos a nuevos aranceles y debido a una reducción de los pre
cios internos comunitarios. 

Las reformas de la PAC en curso están motivadas por una serie de razo
nes: las necesidades internas de atenuar la presión financiera sobre los recur
sos presupuestarios de la CE (en donde los gastos agrícolas acaparan aproxi
madamente un 70 por 100), la sobreproducción y la mala distribución interna 
de los beneficios» y las negociaciones en el seno de la Ronda Uruguay. Una 
reducción en la política de subvenciones a la producción y exportación agrí
cola comunitaria podría beneficiar a los productores latinoamericanos en un 
mediano plazo. 

La construcción del mercado interior coincide en el tiempo con el inicio 
de negociaciones de carácter multilateral que se orientan hacia objetivos libe-
ralizadores del comercio internacional. En el contexto del Mercado Único y 

280 sus efectos externos es necesario examinar también los futuros resultados de 
la Ronda Uruguay del GATT, y la postura comunitaria en materia de comer
cio agrícola y en el sector servicios; el Sistema de Preferencias Generalizadas 
fSPG), instrumento de la Comunidad que ofrece cobertura a productos ma
nufacturados y semi-manufacturados de exportación latinoamericanos, cuyo 
esquema la Comunidad prevé modificar en la próxima década; y del futuro 
del Acuerdo Multifibros, que regula la exportación de productos textiles de 
países en desarrollo a los países desarrollados y que estará vigente hasta el 
31 de julio de 1991. 

Por lo que respecta a las negociaciones comerciales del GM% la CE se 
mostró de acuerdo, en la reunión del GATT celebrada en Ginebra en abril 
de 1989, en congelar las subvenciones a la agricultura antes de finales de 1990. 
Ello estuvo en plena conformidad con la pretensión de reducir d gasto agrí
cola en el presupuesto de la Comunidad, aunque sin que ello supusiera un 
desmantelamiento a corto plazo de la Política Agrícola Común. 

La falta de acuerdo sobre las cuestiones más conflictivas en la reunión de 
trabajo de Bruselas de diciembre de 1990 interrumpió las negociaciones de 
lo que se previo sería la última sesión de la Ronda Uruguay. Las negociacio
nes se reanudaron a finales de febrero de 1991 sin poder fijar una agenda de
finida y puede prolongarse hasta finales de este año o incluso hasta 1992 se
gún los cálculos más pesimistas. 



La cuestión agrícola ha sido el factor más controvertido en la reunión de 
Bruselas. La posición de la CE no ha ofrecido una respuesta satisfactoria a 
las demandas de liberalización agrícola de los países productores, provocan
do un bloqueo sobre otros temas como los derechos de propiedad intelectual, 
servicios, inversiones y textil. La CE propuso recortar las subvenciones en un 
30 por 100 durante un período de 10 años, tomando como referencia los valo
res vigentes en 1986, lo que representa en realidad sólo un 15 por 100, ai haber 
disminuido las ayudas agrícolas en el período 1986-1990. El Grupo Cairns y 
Estados Unidos, propusieron una reducción de un 75 por 100 del apoyo inter
no a la agricultura y un 90 por 100 de las subvenciones a las exportaciones. 

En todo caso, todo parece indicar que existen pocas posibilidades de solu
ción a corto plazo de las diferencias actualmente existentes en el GATT y que 
operan en contra del acceso de ciertos productos agrícolas latinoamericanos 
a la CE. Sólo se pueden esperar algunos cambios modestos derivados de la 
reforma de la PAC, que afectarían sobre todo a terceros mercados y a medio 
plazo, mientras se aguardan los resultados definitivos de la Ronda Uruguay. 

En materia de liberalización de productos tropicales, la falta de acuerdo 
global ha aplazado su aprobación que parecía inminente. El fin de la Ronda 
Uruguay antecederá en poco tiempo a la entrada en vigor del MUÉ y las pos
turas que en el tramo final de la misma adopte la CE, en relación a ciertas 
reivindicaciones de los países en vías de desarrollo, podrá ser muy iluminado
ra respecto a las que adopte a partir del 1 de enero de 1993. En este marco 
la CE ya ha expiicitado su propuesta de suprimir o reducir los impuestos al 
consumo del café y el cacao, lo que conllevaría una caída de los precios y un 
aumento relativo de la demanda sujeta a la elasticidad del producto. 

En los restantes contenciosos en el marco de la Ronda Uruguay, las posi
ciones de la CE y América Latina son en gran parte divergentes. La postura 
de la CE en el sector servicios no es aún tan drástica como la de Estados Uni
dos, país que preconiza una efectiva liberalización a nivel mundial con un tra
tamiento casi igual que a las mercancías, lo que afectaría negativamente a los 
países de AL. Sin embargo, la CE pretende incluir en un mismo paquete de 
negociación los servicios bancarios, seguros, turismo y transporte aéreo y ma
rítimo; en el caso del sector bancario, ello afectaría los frágiles sistemas ban
carios de América Latina, poco preparados ante una situación de libre com
petencia extranjera. 

Con respecto a las medidas de protección de los derechos de propiedad 
intelectual, las posiciones de la CE y AL también divergen. La CE, apoyada 
por Estados Unidos, propone fijar un plazo de caducidad de 50 años para 
las patentes, sobre todo en productos de nueva creación en los campos infor
mático y farmacéutico. América Latina estima que la protección ofrecida por 
la Organización Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) ya es suficien-



te. En cuanto a las medidas de control y reglamentación de las inversiones, 
América Latina se opone a las propuestas sobre medidas de control multila
teral defendidas por la CE y por Estados Unidos, aduciendo la necesidad de 
mantener el principio de trato diferenciado y de mantener el control sobre 
un área que afecta directamente a las políticas económicas nacionales. 

El Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG), es un instrumento de la 
Comunidad concedido para promover la industrialización de los países en vías 
de desarrollo. En virtud de ello, el SPG ofrece cobertura a productos manu
facturados y semi-manufacturados que, sin embargo, sólo coinciden muy par
cialmente con los rubros de exportación latinoamericanos. Dada la escasa pro
porción de productos latinoamericanos de carácter industrial que son expor
tados hacia Europa (14 por 100 aproximadamente), este esquema tiene escasa 
repercusión en las exportaciones latinoamericanas. En 1990 solamente el 20 
por 100 de las exportaciones latinoamericanas sometidas a derecho de adua
na se beneficiaron del SPG. No obstante, cerca de un 60 por 100 de las expor
taciones industriales latinoamericanas se benefician de este sistema. 

En términos generales, el SPG como único instrumento preferencial con
cedido a productos latinoamericanos se ha mostrado ineficaz para mejorar 
las cuotas de mercado, o para operar como auténtico estímulo para el desa
rrollo o como incentivo a las inversiones extranjeras en la región, al ofrecer 
cuotas por país y por producto muy limitadas. El margen de preferencia se 
redujo en los últimos años, debido a las reducciones arancelarias generaliza
das otorgadas en el marco de las negociaciones del GATT, a la consolidación 
de áreas de libre comercio entre países industrializados y a la aplicación cada 
vez más frecuente de barreras no arancelarias para productos considerados 
«sensibles». La inadecuación de la oferta exportadora de América Latina a 
la demanda Europea y la complejidad operativa del sistema contribuyen ne
gativamente a la utilización efectiva de este mecanismo. 

La Comunidad prevé modificar el esquema actual del SPG. La tendencia 
observada en el posible nuevo esquema del SPG para los 90, que está en parte 
reflejado en el nuevo SPG previsto para 1991, se orienta a beneficiar priorita
riamente a los países de menor desarrollo relativo y, por tanto, a reducir las 
ventajas otorgadas a los países de industrialización reciente, entre los que se 
encuentran varios países latinoamericanos. Se prevé simplificar el esquema 
y hacerlo más estable sustituyendo la renovación anual con directivas trianuales. 
Se han previsto, además, tres regímenes alternativos posibles aplicables por 
producto y por país, así como una mayor flexibilización en materia de nor
mas de origen. 

Los resultados definitivos de las negociaciones de la Ronda Uruguay, en 
caso de ser positivos, reducirían el papel del SPG y la CE tendría que adap-
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tarlo a esta situación para que mantenga los objetivos previstos. Además, des
pués de 1992 ya no podrá ser aplicada la modulación del SPG según cuotas 
asignadas de importación para ciertos productos a los mercados nacionales 
de los países miembros de la CE. 

En relación al Acuerdo Multifibras (AMF) que regula la exportación de 
productos textiles de países en desarrollo a los países desarrollados, existen 
presiones procedentes de países en vías de desarrollo, pero también desde dentro 
de la propia Comunidad, a favor de su abolición. No obstante, la industria 
textil europea y países donde ésta tiene un gran peso como Portugal, Grecia 
y España se oponen a su derogación. El actual AMF estará en vigor hasta 
el 31 de julio de 1991, pero se cree que su plazo de vigencia será postergado. 

En la CE existe acuerdo en cuanto a que su eventual desaparición deberá 
llevarse a efecto dentro del proceso de reforzamiento de las reglas y las disci
plinas del GATT a las cuales el AMF no está sometido, lo que da a entender 
que los países terceros deberán también eliminar los obstáculos a la importa
ción de este tipo de productos. El punto de divergencia entre la CE y América 
Latina reside en los plazos: la CE defiende su eliminación progresiva en un 
período de 15 años, mientras que América Latina propone se lleve a efecto 
en 6 años y medio. Asimismo, es dudoso pensar que pueda haber modifica
ciones sustanciales en medidas de carácter discrecional que ha tomado la Co
munidad en materia comercial y que se refieren a las denominadas «restric
ciones voluntarias de exportación» y que han afectado, entre otros, a produc
tos textiles. 

Con respecto a las nuevas disposiciones relacionadas, directa e indirecta
mente, con la creación del MUÉ y que tendrán efectos para América Latina 
podemos citar los estándares de producción, los procedimientos de certifica
ción y marcas, y las reglamentaciones medioambientales, fito-sanitarias y ve
terinarias. 

En relación a las normas comunes, estándares y nuevos requisitos de eti
quetado que afectarán a los productos latinoamericanos, se espera que los ma
yores costes administrativos y económicos de adaptación serían compensa
dos por los beneficios de simplificación. 

Con respecto a los productos agrícolas y ganaderos, y en relación al MUÉ 
propiamente dicho, las medidas que podrán tener un impacto son las medi
das fito-zoo-sanitarias. La CE está dando preferencia al reconocimiento mu
tuo de verificaciones y control e inspección efectuados por los estados miem
bros. Al mismo tiempo un gran número de las medidas aprobadas para la crea
ción del MUÉ tratan este sector. En el corto plazo se realizarán medidas de 
control generales y en el largo plazo se armonizarán las legislaciones naciona-



les con medidas más restrictivas, lo que implicará mayores dificultades para 
ciertos productos de origen latinoamericano. 

En relación al transporte marítimo y aéreo se espera que la liberalización 
de las tarifas, los efectos generales de la desregulación, el mayor nivel requeri
do de las regulaciones medioambientales sobre el grado de contaminación de 
los aparatos y los niveles de ruidos aceptables de las aeronaves que entren en 
territorio europeo, además del alto nivel que será demandado en los estánda
res de construcción y mantenimiento, constituyen graves dificultades para que 
las compañías aéreas y marítimas latinoamericanas puedan competir con éxi
to y acceder al Mercado Europeo. En el sector minero y siderúrgico, el aumento 
de las normas de protección del medio ambiente de la CE, tendrá como efec
to que ciertos procesos mineros y siderúrgicos considerados contaminantes 
se relocalicen en América Latina. 

Concluyendo podemos decir que, además de los factores enunciados, el 
impacto más importante que tendrá el MUÉ sobre los productos de exporta
ción de AL está dado por el propio mercado integrado y su efecto sobre el 
grado de creación y de desviación de comercio que pueda generar en un corto 
y mediano plazo. Sumado a esto, el gusto preferencial de los europeos, el 
aumento de la demanda de bienes de lujo y de calidad, la atenuación de los 
márgenes preferenciales, la armonización fiscal con la abolición de ciertos im
puestos indirectos y disminución del IVA, los posibles recortes de los subsi
dios de energía, y la elasticidad de la demanda de los productos, entre otros, 
determinarán el futuro de las exportaciones latinoamericanas al Mercado Úni
co. 

Una Evaluación Preliminar de los Efectos del MUÉ 

sobre América Latina 

Teniendo en cuenta las variables enunciadas se pueden prever los siguien
tes efectos preliminares. 

Dimensión comercial 

Los efectos sobre los principales productos de exportación de AL podrían 
manifestarse en tres escenarios posibles: positivo o de creación de demanda, 
efecto marginal o neutral y efecto negativo o problemático. 

Con respecto a los efectos positivos o áreas de crecimiento podría espe
rarse: 



En ios producios tropicaies y bebidas en general, un posible crecimiento 
en las exportaciones hacia la CE gracias al previsible aumento de la demanda 
de productos considerados de lujo o exóticos, al gusto preferencial de los euro
peos por ciertos productos de la región como el café y c\ banano, a cambios 
en las regulaciones y en el régimen de comercio con disminuciones arancela
rias y atenuación de los márgenes preferenciales, armonización fiscal con la 
abolición o disminución de impuestos al consumo y del IVA (en el caso del 
café) y una hipotética apertura del mercado en los países de Europa Central 
y del Este a estos productos. 

En el sector cárnico, se podría esperar un efecto de creación de comercio 
en virtud de las preferencias en el gusto de los europeos por los productos 
latinoamericanos, disminución de los subsidios de la PAC, armonización fis
cal con tendencia a la baja del IVA en estos productos, un «efecto medioam
biental» provocado por un mayor control en Europa de la contaminación cau
sado por los nitratos, alta en el caso de sistemas intensivos de cría de ganado. 

Con respecto a los minerales procesados y metales (cobre, aluminio, plo
mo, zinc, estaño, refinados y semi-manufacturados), se puede prever un aumen
to de la demanda por un impacto particularmente favorable del mayor creci
miento europeo, la relocalización de las actividades de procesamiento en los 
países productores por pérdida de competitividad en Europa ocasionada por 
posibles cortes en los subsidios a la energía y los efectos de las regulaciones 
más estrictas en medio ambiente en la CE, así como por los posibles cambios 
del régimen comercial que pudiesen aprobarse en las negociaciones de la Ronda 
Uruguay. 

Con respecto al sector textil, ropas, zapatos y cuero, se podría prever un 
posible crecimiento de las exportaciones de Latinoamérica a Europa por 
aumento de la demanda, sobre todo en bienes de lujo y de alta calidad, aboli
ción del artículo 115, cambios en las regulaciones, posibles modificaciones en 
el régimen comercial en razón de las negociaciones de la Ronda Uruguay, gra
dual desmantelamiento del AMF, pérdida del margen preferencial de los paí
ses ACP, así como por los efectos de las estrictas reglamentaciones medioam
bientales europeas en el control de la contaminación por nitratos. 

Entre los sectores posiblemente afectados marpnalmente o en forma neu
tra, podrían mencionarse: 

Los productos manufacturados en general, en los que la elevada creación 
de comercio esperada (por alta elasticidad-ingreso) se vería compensada o neu
tralizada por una alta desviación de comercio mayor que la creación, provo
cada por la baja de los costes y el aumento de la competitividad en el futuro 
MUÉ. 

En el caso del cacao, se podría esperar creación de comercio por una re-



ducción del IVA atenuada por una importante desviación de comercio debi
do a la preferencia europea por el cacao africano y la competitividad de los 
productos asiáticos y africanos favorecida en parte por los acuerdos preferen-
ciales existentes entre los países ACP y la CE. 

Con respecto a los productos agrícolas de clima templado como cereales, 
soja y subproductos, el impacto del MUÉ podría ser marginal comparado con 
los efectos derivados de los resultados de las negociaciones de la Ronda Uru
guay y las reformas en curso de la PAC. Se podría esperar, por un lado, una 
creación de comercio mínima por la abolición de los denominados «tipos de 
cambio verde» y los montantes compensatorios agrícolas, y, por otro, una des
viación de comercio causada por las preferencias intracomunitarias y las acor
dadas con los países ACP y del Mediterráneo. 

En el caso del acero, se podría generar una creación de comercio en la even
tualidad de producirse una mayor demanda en el sector de construcción y auto
móvil en el mercado comunitario. Sin embargo, esta creación de comercio ten
dría que coexistir con un alto nivel de desviación de comercio originado por 
los procesos de racionalización de la industria realizados en la CE y las eleva
das economías de escala que crearía el MUÉ. El efecto de las nuevas normati
vas comunitarias en materia medioambiental y los aumentos de los costes en 
el sector energético podrían favorecer a ciertos proveedores latinoamericanos. 

Es aún muy prematuro intentar prever el efecto del Mercado Único sobre 
las exportaciones de petróleo latinoamericano ya que los efectos de la Guerra 
del Golfo modificarán sin duda las características de este mercado en los pró
ximos años y la política comunitaria en el sector energético. Se podría ade
lantar, sin embargo, que por el nivel técnico adquirido en este sector y la inte
racción existente entre empresas, el petróleo y sus derivados de origen vene
zolano se presentan más aptos que los originados en otros países productores 
del área para afrontar las exigencias medioambientales y comerciales del Mer
cado Único. 

Los productos con problemas o impacto negativo podrían ser los siguien
tes: 

Para el mineral de hierro, concentrados y minerales no procesados como 
metales no ferrosos, cobre, bauxita, las exportaciones latinoamericanas con 
destino a Europa podrían disminuir a causa de los efectos provocados por 
las estrictas regulaciones medioambientales en la CE, ocasionando una relo-
calización de empresas de procesamiento en países productores. La baja crea
ción de comercio que se espera por la reestructuración de la industria comu
nitaria y la mayor utilización de nuevos materiales también podrían contri
buir a disminuir la demanda de estos productos. 

Con respecto al tabaco se podría prever una pérdida en las exportaciones 
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de América Latina al mercado europeo por la baja elasticidad de la demanda 
de este producto, la armonización fiscal con altas tasas de impuesto al consu
mo y por los efectos adicionales de los planes de prevención del consumo. 

Dimensión financiera 

Con respecto a las inversiones directas, el impacto aparenta ser negativo 
porque la tendencia de los 80 a que las inversiones se centrasen en los países 
de la OCDE parece acentuarse aún más de cara al futuro en el caso de la CE, 
en la que se presentan como destinos atractivos los países miembros meridio
nales, la ex RDA y los países del Centro y Este de Europa. 

Con respecto a las inversiones en general es posible que, en caso de éxito 
del MUÉ, la CE capte inversiones que podían estar destinadas a otras regio
nes. En el caso de AL esta tendencia parece acentuarse dada la mala situa
ción económica y la falta, en ciertos casos, de suficientes garantías. Frente 
a la crisis económica que atraviesan los países latinoamericanos desde 1982 
y que ha llevado a una contracción de los mercados internos y de la tasa de 
rentabilidad empresarial, los inversores europeos han optado por una política 
más selectiva de inversión, limitando su atención sólo hacia ciertos países. 

Pese a la prolongada crisis y a algunas proyecciones pesimistas, los indica
dores recientes de los flujos de inversión europea a la región están comenzan
do a recuperarse, sobre todo por el efecto de las privatizaciones y las reformas 
económicas implementadas recientemente. Igualmente las proyecciones opti
mistas sobre el aumento de los flujos de inversión a los países del Centro y 
del Este europeo, que en parte se fiarían en detrimento de América Latina, 
se relativizan dada la precaria estabilidad en el área en los últimos meses. 

En relación a la dimensión financiera interior europea y su impacto en 
América Latina, éste dependerá del grado de compromiso que los países miem
bros acuerden respecto del fomento y desarrollo de la Unión Monetaria. La 
CE promoverá el manejo y uso internacional del ECU como moneda en las 
transacciones financieras y comerciales, lo cual podría inclinar a América La
tina a utilizar el ECU en sus intercambios con Europa en el mediano plazo, 
dada la estabilidad de esta unidad de cuenta en los mercados internacionales. 

En el ámbito de los servicios financieros, el desarrollo de las relaciones 
bancarias entre los países de la CE y de América Latina dependerá de la evo
lución del MUÉ y del resultado de las negociaciones de la Ronda Uruguay. 
Un factor determinante en lo referente a este sector podría ser el impacto de 
las nuevas regulaciones para el establecimiento de bancos de terceros países 
en el espacio económico europeo. Sus disposiciones contemplan que los ban-



eos extracomunitarios gozarán de las ventajas de libre establecimiento en el 
mercado europeo, siempre que los países de procedencia de los mismos con
cedan equivalentes derechos a los bancos europeos. El desarrollo de las acti
vidades de este sector entre la CE y América Latina dependerá en gran parte 
de la forma en que se ejecute esta regulación, ya que una aplicación estricta 
del principio de reciprocidad afectaría profundamente a las debilitadas y po
co competitivas entidades bancarias de América Latina. 

Como ya se ha mencionado, la deuda externa latinoamericana con la ban
ca europea, que en 1987 superó los 100.000 millones de dólares, lo cual signi
ficaba entonces un 35 por 100 del total adeudado por América Latina a la 
banca privada internacional, ha venido siendo un obstáculo para unas rela
ciones económicas más estrechas entre ambas regiones. Sin embargo, las re
formas estructurales que se están generando en los países de América Latina 
a través de una redefinición del papel del Estado en la economía, la privatiza
ción de algunos sectores públicos, el fomento de leyes de inversión extranjera 
más atractivas para los capitales internacionales y las actuales tendencias a 
la supresión de restricciones al capital extranjero, por un lado, y una tenden
cia hacia una mayor disposición a negociar la reducción de la deuda, por el 
otro, podrían promover un marco más adecuado para los vínculos financie
ros entre ambas regiones. 

288 En términos generales, las perspectivas de reestructuración de la deuda la
tinoamericana que se están abriendo permiten, por una parte, pronosticar una 
mejora en las negociaciones bilaterales entre países acreedores y deudores. Por 
otra parte, la Comunidad Europea continuará apoyando las políticas de ajus
te estructural propuestas por los organismos financieros internacionales. Los 
Estados miembros de la CE sostienen que las alternativas futuras o solucio
nes posibles frente a la deuda latinoamericana estarán sujetas a reducciones 
voluntarias de la deuda y de su servicio, en base a la política caso por caso. 
Asimismo, los Estados miembros son partidarios de aumentar sus contribu
ciones de capital ante los organismos financieros internacionales (FMI, BM, 
BID) y otros multilaterales, con el afán de apoyar los programas de sanea
miento económico de los países latinoamericanos y lograr la estabilización 
y ajuste de sus indicadores macroeconómicos. 

La dimensión política 

El Mercado Único Europeo es, en su origen y según su contenido y base 
jurídica, un concepto puramente económico. No obstante, no es mera casua
lidad que el Acta Única, que prevé la realización de un espacio económico 
europeo a partir de 1992, abra asimismo el camino hacia un mayor grado de 



concertación política en el marco de la Cooperación Política Europea (CPE). 
Las disposiciones del Acta apuntan a un mayor nivel de compromiso en la 
CPE sin que los acuerdos se conviertan en parte del «acquis communautai-
re». Sin embargo, cabe suponer que no sólo por las disposiciones del Acta 
Única, sino también por la misma dinámica del proceso de integración eco
nómica, aumentará la necesidad de intensificar la cooperación política entre 
los Doce vis-á-vis de terceros países o grupos de países, puesto que es previsi
ble un aumento del peso político de la CE en el plano internacional. 

Los esfuerzos de concertación política entre los países de América Latina 
cobraron fuerza a principios de los años 80 con motivo de la agudización de 
la crisis económica en el subcontinente y su impacto negativo sobre los proce
sos de democratización o de consolidación democrática y también por las ini
ciativas conjuntas adoptadas en relación a la crisis centroamericana. Ello dio 
lugar a la reactivación de estructuras de cooperación preexistentes y a la crea
ción de nuevas formas de concertación política. 

Las relaciones políticas entre los países de la Comunidad Europea y Amé
rica Latina se canalizan mediante una amplia red de contactos a nivel guber
namental y no gubernamental (partidos políticos, ONGs, sindicatos, movi
mientos de base). En cuanto al diálogo político institucionalizado que man
tienen la CE como tal y América Latina, ésta tiene lugar principalmente a 
través de relaciones grupo a grupo, siendo los foros por parte latinoamerica
na el Grupo de Río y los países de América Central. El diálogo político entre 
el Grupo de Río y la CE, que ha venido a ser institucionalizado por la Decla
ración de Roma, se presenta como una instancia muy apropiada para plan
tear el futuro de las relaciones políticas entre las dos regiones y el futuro im
pacto del MUÉ en América Latina. 

La variedad de los contactos políticos birregionales, sus diferentes oríge
nes, motivos y las formas en las cuales se llevan a cabo tendrán un efecto so
bre el desarrollo de las relaciones políticas y el impacto específico que el Mer
cado Único pueda ejercer sobre ellas. A primera vista, cabe suponer que la 
intensificación de contactos políticos de la CE con América Latina depende
ría del grado y de las características de los lazos económicos. Sin embargo, 
la realización del Mercado Único puede alterar el contenido del diálogo birre-
gional, independientemente de su dimensión económica. Una mayor compe
tencia de la Comunidad en temas que aún no forman parte del «acquis com-
munautaire», que son, no obstante, de gran importancia para América Lati
na (sobre todo en el campo financiero) ampliaría y enriquecería el diálogo 
en aquellos campos que hasta la fecha no se han podido abordar, o al menos 
no a fondo, a falta de una base jurídica. 

Teniendo en cuenta la transferencia de competencias de los Estados miem
bros a la CE, una posible intensificación de las relaciones políticas con Amé-



rica Latina dependerá, sin embargo, del futuro de la Unión Política Europea 
y, aún en mayor medida, de que la correlación de fuerzas en el seno de la 
Comunidad opere en favor o en contra del diálogo y de las relaciones econó
micas con el subcontinente con posterioridad a 1993. 

La dimensión social 

Con respecto al libre movimiento de personas entre ambas regiones, la en
trada en vigor del MUÉ plantea algunos problemas relacionados con las con
diciones de acceso de ciudadanos de países terceros a los países de la CE y 
también crea algunos interrogantes en torno a la perduración de los acuerdos 
de doble nacionalidad contemplados por las legislaciones de algunos países 
europeos para ciudadanos de ciertos países latinoamericanos. En relación a 
los requisitos de ingreso en la CE tras la abolición de las fronteras interiores, 
todo parece indicar que existirá un endurecimiento de los controles en las fron
teras exteriores de la CE, lo que podría suponer, entre otras exigencias, la ge
neralización del requisito de visado para los ciudadanos latinoamericanos, cuyo 
ingreso durante los años 70 y 80 se incrementó significativamente. 

Este apartado presenta toda una serie de problemas muy importantes pa
ra la evolución de las relaciones entre ambas regiones a partir del 93 que aún 
no están completamente definidos*en el marco comunitario. El Grupo de 
Schengen formado por Francia, Alemania, Italia, Holanda, Bélgica y Luxem-
burgo y al cual se unirán en breve plazo España y Portugal, tiene como obje
tivo la supresión paulatina de los controles entre estos países, un acercamien
to de las legislaciones nacionales en la materia y el reforzamiento de sus fron
teras externas, anticipándose de este modo a los problemas que en este campo 
tendrá que afrontar la CE referente a la libre circulación de las personas a 
partir de enero del 93. 

España ha logrado en las negociaciones de adhesión al Acuerdo de Schen
gen que el resto de los países miembros del grupo acepten la negativa a que 
en el listado común sean incluidos algunos países latinoamericanos. Sólo Re
pública Dominicana figurará en la lista. Al estar incorporados en la lista los 
países del Magreb, circulan especulaciones que apuntan en el sentido de que 
América Latina podría mantenerse definitivamente fuera de esta lista y de la 
futura que elabore oportunamente la CE. Sin embargo, el Acuerdo prevé la 
creación de un visado uniforme válido en todos los países miembros cuyo al
cance se desconoce. Hasta tanto esto no suceda cada país reconocería los vi
sados nacionales de los países firmantes. 

Ai Acuerdo del Grupo de Schengen se le suman el Grupo de Trevi y el 
grupo od hoc creado para examinar la cuestión de la inmigración de la CE, 
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que son instancias para solucionar los problemas de la libre circulación de 
personas en el espacio comunitario. Además de estas instancias, la Conven
ción sobre el Derecho de Asilo firmada por casi todos los países miembros 
garantiza la regulación del derecho de asilo pero se estima que una reglamen
tación más estricta podría modificar las condiciones necesarias para obtener 
su concesión. 

En lo que respecta a los acuerdos de doble nacionalidad establecidos por 
países como España e Italia con la mayor parte de los países latinoamerica
nos y la Convención de Igualdad de Derechos y Deberes entre Ciudadanos 
de Portugal y Brasil, se desconoce aún si podrán persistir más allá del i de 
enero de 1993. Un proceso de armonización en esta materia podría poner en 
riesgo su continuidad. Similares dificultades podrían plantearse en relación 
a la convalidación y homologación de títulos y diplomas de profesionales la
tinoamericanos por parte de ciertos países europeos, en el marco del mutuo 
reconocimiento de los mismos en el seno de la Comunidad. 

Escenarios Futuros 

Hasta la fecha no se conoce ninguna estrategia a nivel latinoamericano 
que permita a la región aprovechar las ventajas que traerá el MUÉ y hacer 
frente a sus desventajas. El impacto del MUÉ sobre la región latinoamericana 
dependerá, además de los posibles efectos directos e indirectos intrínsecos de 
este proceso, de la capacidad de reacción de cada país, subregión o de AL 
en su conjunto para enfrentar esos desafíos. 

Aparte de las posibles desventajas citadas que puede representar el MUÉ 
para AL es necesario insistir sobre las posibles ventajas derivadas de: la abo
lición progresiva de las restricciones cuantitativas nacionales a la importación 
que se aplicarán tanto a nivel intracomunitario como a las importaciones ex-
tracomunitarias; la eliminación progresiva de los aranceles aduaneros, la sim
plificación de los trámites aduaneros, la reducción de costes de venta, distri
bución y marketing y la eliminación de ciertas barreras no arancelarias. Ade
más el crecimiento sostenido de la Europa del 93 ocasionará un muy proba
ble aumento de la demanda y un consecuente aumento de las importaciones. 
Como contrapartida se acrecentarán las exigencias respecto a precio y cali
dad de los bienes ofrecidos por AL. 

La modificación de las condiciones de competencia no estará limitada a 
la CE, ya que se prevé que la futura producción europea, cada vez más efi
ciente en términos de calidad y precio, competirá en terceros mercados, lo que 
provocará previsiblemente que América Latina tenga que preparar también 
una estrategia global. En ello incidirán una serie de factores entre los cuales 



es importante destacar el grado de desarrollo y consolidación que se logren 
en los procesos de integración subregional y regional. Es necesario recordar 
que, además, AL tendrá también un fuerte competidor muy cercano al MUÉ, 
los 400 millones de consumidores de Eusopa Central y dei Este q\xe se abren 
a la economía de mercado. Paradójicamente, el proceso desencadenado en estos 
países también podría suponer la apertura de nuevos mercados. Los consumi
dores de estos países no podrán adquirir en un corto plazo bienes sofistica
dos o de lujo sino especialmente productos de consumo masivo y alimentos. 
En este sentido AL tiene un nicho interesante que explotar dadas sus ventajas 
comerciales derivadas deí clima. 

Concluyendo, podemos decir que es muy difícil realizar un balance preci
so de los riesgos y potencialidades que representa el MUÉ para AL, sobre to
do cuando aún no está definida la futura configuración de Europa, El impac
to general puede ser más bien negativo que positivo por lo menos en el corto 
plazo. Sin embargo, se puede afirmar que los efectos serán disímiles depen
diendo de cada producto de exportación de la región y no serán afectadas to
das las exportaciones ni Aménca Latina en forma gtobal La magnitud áe 
los efectos dependería por una parte, de la capacidad de respuesta que tengan 
las economías de AL a las nuevas exigencias del MUÉ con un alto y rápido 
grado de flexibilidad. Por la otra, la CE podría otorga^ frente al &tan e s t e 
zo que realicen los países de AL, un período más largo de adaptación a las 
nuevas normas y reglas de juego según una agenda que tenga en cuenta el 
grado de desarrollo de estos países y acompañarla de un apoyo integral signi
ficativo. 
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CUADRO 1 

COMERCIO DE LA CE CON AMERICA LATINADO®, 1965-1989, 

(Millones de US $) 

Año 

1965 
1970 
1975 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 

CE-12(b) Importaciones 

Valor 

3.801 
4.967 
9.683 

23.160 
22.843 
21.549 
22.180 
22.875 
23.104 
20.018 
22.508 
27.437 
29.175 

Crecimiento 
Anual (%) 

— 

— 

— 

24,6 
- 1 , 4 
- 5 , 7 

2,9 
3,1 
1,0 

- 1 3 , 4 
12,4 
21,9 
6,3 

Balanza 

1.529 
1.090 

-717 
4.074 
4.008 
6.630 

10.765 
10.990 
11.232 
5.731 
6.557 

11.230 
11.882 

CE-12 Exportaciones 

Crecimiento 
Valor Anual (%) 

2.272 
3.877 

10.400 
19.086 15,9 
18.835 - 1 , 3 
14.919 -20 ,8 
11.415 -23 ,5 
11.885 4,1 
11.872 - 0 , 1 
14.287 20,3 
15.951 11,6 
16.207 1,6 
17.293 6,7 

(a) América Latina 20 = México, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panamá, Cuba, Hai
tí, República Dominicana, Colombia, Venezuela, Ecuador, Perú, Brasil, Chile, Boiivia, Paraguay, Uruguay y Argentina. 295 
(b) CE-12 = Comunidad Europea de 12 miembros. 
F U E N T E : COMISIÓN DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS 



CUADRO 2 

ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES 

DE LA CE RESPECTO DE AMERICA LATÍN A-20 POR SECCIÓN 

CUCI, 1981-1989 

(Porcentajes) 

Sección 
CUCI 1981 1985 1986 1987 . 1988 1989 

M X M X M X M X M X M X 

CUCIO 36,3 5,3 35,0 4,2 43,5 5,1 37,6 4,7 36,3 5,0 33,3 6,8 
CUCI1 1,2 1,9 1,7 1,2 2,2 1,5 2,0 1,5 1,7 1,8 1,6 1,7 
CUCI 2 16,2 0,7 18,2 1,1 17,3 1,4 17,1 1,4 18,8 1,3 18,2 1,3 
CUCI 3 26,0 0,7 23,5 1,5 13,3 0,8 15,6 1,0 9,6 0,9 10,4 1,2 
CUCI 4 1,1 0,1 1,7 0,1 0,9 0,4 0,6 0,3 0,5 0,5 0,8 0,6 
CUCI 5 1,5 11,7 2,5 18,1 2,6 16,7 2,8 16,0 2,8 16,5 3,4 15,9 
CUCI 6 10,8 16,7 11,0 11,4 13,3 12,4 13,1 12,0 16,6 11,8 19,1 11,9 
CUCI 7 3,9 49,0 4,4 47,0 4,1 46,8 5,9 48,0 6,4 49,7 7,3 47,0 
CUCI 8 1,6 6,7 1,0 6,9 1,5 8,0 2,1 7,0 2,5 6,8 2,7 6,7 
CUCI 9 1,5 7,2 1,0 8,5 1,3 6,9 3,2 8,1 4,9 5,7 3,5 6,9 

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 1Q0 

NOTAS: Los datos a partir de 1986 corresponden a la CE-12 
CUCI O: Alimentos 
CUCI 1: Bebidas y Tabaco 
CUCI 2: Materias Primas 
CUCI 3: Combustibles 
CUCI 4: Aceites y Grasas 
CUCI 5: Químicos 
CUC! 6: Bienes Manufacturados 
CUCI 7; Maquinaria y Equipos de Transpone 
CUCI 8: Artículos Manufacturados Diversos 
CUCI 9: Otros 

M = Importaciones 
X = Exportaciones 
FUENTE: COMISIÓN DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS. 



CUADRO 3 

INVERSIONES DIRECTAS DE LOS PAÍSES MIEMBROS DE LA CE, 

DE EE.UU. Y DE JAPÓN EN AMERICA LATINA (1), 1977-1988 

(Millones de US$) 

País de Origen 

Bélgica 
Dinamarca 
España 
Francia 
Italia 
Holanda 
Reino Unido 
R.F.A. 

Total 8 Europeos 

EE.UU. 
Japón (2) 

1977-78 

- 9 , 3 
n.d. 

209,5 
257,6 

-25 ,0 
110,2 
444,6 
543,6 

1.531,2 

4.505,0 
628,4 

1979-80 

60,7 
n.d. 

379,5 
432,8 
388,3 
142,0 
535,0 
695,8 

2.634,1 

5.642,0 
1.354,6 

1981-82 

30,1 
6,8 

458,9 
720,6 

-67 ,5 
216,6 
664,0 
772,1 

2.801,6 

4.678,0 
1.948,1 

1983-84 

31,0 
— 

170,1 
221,3 
342,5 
185,7 
672,8 
582,1 

2.205,5 

-210,0 
2.360,1 

1985-86 

21,3 
— 

175,1 
227,5 
129,6 
180,2 

1.574,8 
137,2 

2.445,7 

523,0 
2.543,5 

1987-88 

244,0 
— 

383,5 
205,0 
288,0 
154,0 

1.889,0 
790,0 

3.953,5 

2.144,0 
2.390,0 

(1) América Latina comprende: América del Sur, América Central, México, Panamá, Cuba, Haití, Jamaica, Repú
blica Dominicana, Trinidad y Tobago. 

(2) A partir de 1981 los flujos de inversiones japonesas se concetran en Panamá. 



CUADRO 4 

DEUDA EXTERNA CONSOLIDADA DE LOS PAÍSES DE AMERICA LATINA CON LOS BANCOS COMERCIALES EUROPEOS 

Y ESTADOUNIDENSES, 1989 

(Millones de US$) 

Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia C. Rica Ecuador México Perú Uruguay Venezuela Total Total AL 

Alemania 
Francia 
Italia 
Países Bajos 
Reino Unido 
Suiza 

Total 6 EUR 

EEUU 

4.205 
1.952 
1.249 

720 
3.868 
1.428 

13.422 

6.225 

137 
— 

— 

— 

33 
30 

200 

8 

7.293 
8.075 

932 
415 

7.345 
2.127 

26.187 

19.206 

909 
— 

176 
46 

1.105 
249 

2.485 

4.460 

747 
— 

122 
— 

722 
190 

1.781 

1.806 

57 
_ 

— 
__ 

136 
46 

239 

217 

437 
— 

98 
204 
806 
41 

1.586 

1.374 

3.317 
4.003 
1.415 

527 
8.036 
1.403 

18.701 

16.692 

663 
— 

155 
— 

533 
191 

1.542 

247 

122 
— 

34 
59 

308 
100 

623 

836 

2.220 
2.578 

469 
266 

2.685 
597 

8.815 

7.666 

20.107 
16.608 
4.650 
2,237 

25.577 
6.402 

75.581 

58.895 

20.802 
19.975 
4.650 
3.124 

26.266 
6.750 

81.567 

59.895 
FUENTE: BANCO MUNDIAL, World Debí Tabks 1988/1989 y datos de los Bancos Centrales. 
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Pensamiento 

En esta oportunidad dedicamos esta sección a rendir un 
merecido homenaje a uno de los grandes maestros de 
muchos economistas iberoamericanos. Además Aníbal 
Pinto no sólo reúne en su persona esa condición sino 

que, para los que hacemos y los que hicieron de 
Pensamiento Iberoamericano un proyecto editorial 

ambicioso, es nuestro maestro. En efecto, Aníbal encarnó, 
como nadie más pudiera haberlo hecho, el espíritu de una 
publicación cuyos fines últimos han sido el fomento de la 

creatividad y la comunicación intelectual entre 
economistas y otros científicos sociales iberoamericanos. 
En esta ocasión el título que lleva la sección es también 
muy adecuado para mostrar nuestra gratitud a quien no 

sólo nos transmitió enseñanzas muy valiosas en sus 
escritos y en sus ideas, sino que también nos enriqueció a 
través de la convivencia y en la relación humana, y nos 
sigue alentando desde su puesto en la Junta de Asesores 

de esta revista. 



Además de intentar compartir con nuestros lectores una 
parte del recuerdo que se mantiene vivo de la experiencia 
en común que mantuvimos quienes desde la redacción en 
Madrid colaboramos con Aníbal en la primera etapa de 
la revista, incluimos tres colaboraciones de José Serra, 
Eric Calcagno y Enzo Faletto y una selección de sus 

obras realizada por Héctor Assael que dan cuenta de las 
aportaciones y la trayectoria vital de Aníbal Pinto. 

Anterior Inicio Siguiente
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Diez Años Después 
El primer número de Pensamiento Iberoamericano. Revista de Economía 

Política, tuvo su presentación pública el 13 de mayo de 1982 en el salón de 
actos del Instituto de Cooperación Iberoamericana. El equipo de trabajo de 
la redacción de la revista, en Madrid, había iniciado su labor en los primeros 
meses de 1981, dando origen a un proceso de asidua colaboración con Aníbal 
Pinto durante todo el período en que ejerció como director de la revista, que 
comprende los once primeros números de la publicación, siendo el número 
12 (correspondiente a julio-diciembre de 
1987), el testigo del cambio en el equipo de 
dirección de la misma. 

Al plantearse ahora en estas mismas 
páginas un homenaje a la figura y al 
pensamiento de Aníbal Pinto, habría 
resultado muy estimulante realizar por ese 
equipo de colaboradores un análisis de su 
extensa obra. La bibliografía compilada 
por José Besa García, no exhaustiva, y 
publicada en marzo de 1987 con el título 
«Escritos de Don Aníbal Pinto Santa Cruz 
1947-1987. Bibliografía existente en la Biblioteca «CEPAL/ILPES», recoge 
cronológicamente un total de 186 referencias, que abarcan, de hecho, la vasta 
temática propia de la economía política. 

El desafío tendría, además, el atractivo de poder contar con la crítica, ami
gable pero sincera, del autor analizado, estando asegurado el acicate intelec
tual de la tarea. Sin embargo, en la asignación de recursos, la voluntad no 
ha conseguido superar la restricción del tiempo, y el objetivo académico ha 
tenido que ser sustituido por el objetivo testimonial Se mantiene en todo ca
so el calor de lo humano que, en este contexto, puede ser usado también co
mo reivindicación intelectual del carácter de ciencia social de la economía en 
el concepto que de la misma se ha hecho uso en Pensamiento Iberoamerica
no. 

Conviene pues, al caso, intentar un ejercicio de reflexión que sistematice, 
sin pretensiones de jerarquización, algunas de las enseñanzas recibidas en los 
siete años de trabajo periódico con Aníbal Pinto. La reflexión, desde una pers
pectiva de diez años, si bien puede ser incompleta, por el olvido de aspectos 
importantes, es en todo caso clarificadora de lo que ha quedado vivo de ese 
período. 

Una característica sobresaliente de los primeros trabajos con Aníbal, fue 
el carácter universalista al enfrentarse a los temas. Este carácter debe enten-



derse con dos dimensiones: por un lado, el fácil acceso y consiguiente recono
cimiento que la figura de Aníbal tenía en los principales centros académicos 
internacionales y, por otro lado, el de recoger los distintos enfoques con que 
se enfrentaba el problema por los estudiosos, manteniendo después la volun
tad de que fueran las aportaciones iberoamericanas las que debían ser recogi
das por la revista para cumplir con los fines de la misma: intercambio y difu
sión. 

Ese carácter universalista, en cuanto a las referencias a tener en cuenta, 
se combinaba con una selección de aquellas aportaciones que, al menos, es
bozaran soluciones concretas para problemas concretos. Se juntaban aquí otros 
aspectos prácticos. Uno era que una revista, aún con el esquema de Pensa
miento Iberoamericano, tiene escasez de espacio y debe asegurar al lector que 
va a recibir en sus páginas aportaciones sobre el tema elegido y no meras elu
cubraciones. Dos, el nivel exigido a la publicación solo podía mantenerse con 
una cuidadosa selección de la calidad de los contenidos. Tres, siendo el cam
po propio de la revista la temática afín a las ciencias sociales, desde la referen
cia de la economía política, existía una posición intelectual que debía tam
bién manifestarse en aportaciones concretas de contenidos. 

El tercer valor omnipresente durante el trabajo conjunto con Aníbal Pin
to fue el de proyecto iberoamericano de la revista. Y esto significaba, positi
vamente, que no se excluye ningún ámbito iberoamericano. Un reflejo de ello 
es el carácter bilingüe de la publicación (español y portugués) y el plantea
miento de las secciones informativas, en las que se procuraba ofrecer lo más 
significativo de los distintos países del área en cuanto a revistas académico-
científicas se refiere, sin tentaciones de exclusividad en países concretos. Se 
procuró desde el primer momento que todos los países tuvieran su hueco en 
esas secciones, uniendo a la variedad de publicaciones la de temas y enfoques 
propia de los países iberoamericanos. 

Por supuesto, esta elección no contenía planteamiento xenófobo alguno, 
y de hecho las opiniones recogidas están impregnadas en muchos casos de 
planteamientos propios de otras latitudes, pero se pretendió, por definición 
del proyecto, centrarse en los intercambios intelectuales entre los distintos países 
del área, para difundirlos después como contribución específica al pensamiento 
mundial. 

En cuarto lugar debe hacerse mención a la «sensibilidad» de Aníbal por 
incorporar a los autores más jóvenes a las páginas de la revista, procurando 
mantener una constante renovación de ideas y nuevos estímulos en el proyecto. 

En quinto lugar, como ya queda señalado, mantuvo siempre el empeño 
de incorporar una visión multidisciplinar a los temas tratados, que, por su 
propia naturaleza, podían considerarse temas frontera entre las distintas cien
cias sociales, y revalorizaban así el carácter social que la economía tuvo cuan
do surgió como ciencia, como economía política. 



En sexto lugar, la autoridad intelectual de Aníbal se manifestaba también 
en la exigencia que aplicaba a los originales recibidos y que, en algunas oca
siones, a pesar de la selección precisa de autores y temas de acuerdo con el 
diseño de la revista en su concepción del tema central, a solicitar modificacio
nes para su publicación o, incluso, a que no se publicaran algunos de los tra
bajos recibidos. En este extremo, especialmente delicado, Aníbal siempre fue 
capaz de discriminar entre la relación personal con los autores y el valor inte
lectual de sus escritos. 

Podrían seguirse enumerando otros aspectos, que permanecen vivos de esa 
tarea desarrollada en común, y que en algún caso están implícitamente seña
lados en los ya escritos. Pero, indudablemente, la mayor riqueza de ese perío
do se contiene en lo que no es fácilmente trasmisible. Las horas pasadas jun
tos en la redacción, en torno a una mesa, en casa, paseando, o en alguna sala 
de hotel, son las que marcan el valor real de una relación, que se enriquecía 
tanto por el estímulo para la obra bien hecha {«escribir mucho antes de pu
blicar»), o para la acción eficaz («no hay peor gestión que la que no se ha
ce»), como por las enseñanzas de una experiencia que se transmite a través 
de una reflexión reposada, que nos previene de «afanarnos en crear surcos 
en el mar», 

Y, por encima de todo, además del reconocimiento, 
queremos dejar constancia de gratitud por haber podido 
compartir siendo tratados como iguales. Recordando las 

palabras que gusta usar Aníbal, formando un grupo como el 
de los tres mosqueteros (que como todo el mundo sabe, 

eran cuatro). 

Ángel Serrano, 
Pedro Pablo Núñez, 

Rodolfo Rieznik 
Carlos Abad 
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José Serra 

Discurso Pronunciado en la Universidade 
Estadual de Campiñas, con Ocasión de 
Conferirse a Aníbal Pinto el Título de 

Doctor Honoris Causa* 

Deseo agradecer al Rector y al Consejo Universitario la invitación que se 
me ha hecho para saludar, en nombre de la UNICAMP, al Profesor Aníbal 
Pinto. 

Este homenaje reviste para la Universidad un grande y doble significado. 
Hoy se reconoce, de manera oficial, la importancia de la obra intelectual de 
Aníbal Pinto y, al mismo tiempo, se expresa nuestra gratitud por su contribu
ción a la formación de los miembros del personal del Instituto de Economía. 
Con el Profesor Aníbal Pinto trabajaron directamente: Conceicáo Tavares, 
Carlos Lessa, Paulo Renato de Souza, Antonio Castro, Fernando Figueiredo, 
Wilson Cano y yo mismo. Fueron alumnos suyos Liana Aurelíano, Joáo Ma-
noel Cardoso de Mello, Luiz Gonzaga Belluzo, Carlos Eduardo Goncalves. 
Todos lo hicieron durante su fase de formación como economistas y disfruta
ron de la transmisión de conocimientos, de ia mente abierta, de las inquietu
des y de la infinita generosidad intelectual átl maestro. 

La obra de Aníbal Pinto está en los orígenes de la escuela estructuralista 
y de la crítica, desde finales del decenio de 1940, al paradigma que predomi
naba en el mundo académico de los países desarrollados. La crítica se con
centraba inicialmente en el rechazo de la idea de que, una vez terminada la 
reconstrucción europea, el comercio multilateral y la libre convertibilidad de 
todas las monedas garantizarían un ritmo semejante de prosperidad para to
dos los países integrantes de ese sistema, pobres y ricos. 

Un corolario natural del rechazo de esta tesis estaba en la idea-fuerza de 
la industrialización, con sus exigencias de proteccionismo selectivo; desarro
llo de la infraestructura; producción, inclusive estatal, de insumos básicos; pro
gramación y financiamiento de las grandes inversiones. Tales preocupaciones 
marcaron los primeros años de la CEPAL y el comienzo de la obra de Aníbal 
Pinto, uno de los estructuralistas latinoamericanos más creativos, capaces e 
influyentes. 

Pronunciado en Agosto de 1989. 



Suyo fue el primer análisis crítico sistemático de la doctrina del FM1 res
pecto de los países de América Latina, contenido en una obra breve publica
da en 1960: Ni estabilidad ni desarrollo: la política del Fondo Monetario. El 
título reflejaba ei espíritu combativo del autor, que retomaba la sana tradi
ción de la economía política: mentalidad intelectual abierta y capacidad de 
formular propuestas de políticas públicas y movilizar opinión en torno a ellas. 

En ése y oíros escritos de Aníbal Pinto en esa época se mostraban ya los 
puntos más débiles de la visión ortodoxa, con el supuesto de economías ho
mogéneas e integradas; la indiferencia por los costos de la transición de una 
situación económica determinada a otra deseada, capaces de producir resul
tados muy diferentes de los previstos; la desatención al potencial de ahorro 
e inversión que entrañan el desempleo y la no utilización de recursos, típicos 
de las economías subdesarrolladas; el confinamiento errlos marcos de análi
sis estático-comparativos y esencialmente microeconómicos; la idea de que 
el mercado define libremente las ventajas comparativas y no, como dice 
Ffrench-Davis, que se adquieren selectivamente; o, de manera más amplía, 
la tendencia a considerar que el saber económico ofrece respuestas semejan
tes a las mismas cuestiones, con independencia del momento histórico y de 
las condiciones económicas, sociales y políticas de cada país. 

Aníbal Pinto siempre se sintió cómodo en la apreciación crítica de la or
todoxia, pues siempre se inclinó por el análisis histórico, dio importancia al 
análisis comparado de los procesos de desarrollo y fot capaz, como ningún 
otro economista de América Latina, de tratar apropiadamente la interacción 
del desarrollo económico con la política y la sociedad. 

Por ejemplo, en el campo de la historia económica, Aníbal produjo un 
pequeño clásico sobre su país: Chile, un caso de desarrollo frustrado, que abar
caba un siglo de la historia de Chile. En ese ensayo, Aníbal Pinto comprobó 
sus reservas ante los preceptos ortodoxos; 

« U el desenvolvimiento chileno se llevó a efecto durante cerca de un 
siglo en las condiciones más favorables para que sn hubieran cumplido 
las expectativas del credo clásico y liberal. El comercio exterior fue [un 
resorte] inestable, pero dinámico; no hubo interferencias oficiales de im
portancia en el mecanismo de las «fuerzas naturales» del mercado; «la 
paz y el orden» primaron casi invariablemente; el ingreso se redistribu
yó con la suficiente desigualdad como para crear amplias posibilidades 
de ahorro en los grupos más pudientes; hubo una corriente importante 
y sostenida de capitales y créditos extranjeros. Y, sin embargo, el desa
rrollo no pudo «tomar cuerpo», por lo menos en el sentido básico de 



un aumento general de la productividad del sistema y de una diversifi
cación apropiada de sus fuentes productivas».' 

Ese libro fue completado por otro, escrito parcialmente en el Brasil, cuan
do Aníbal dirigía la Oficina de la CEPAL: Chile; una economía difícil, en 
el que avanzó en el análisis de los problemas que acompañaban la fase de 
la industrialización basada en la sustitución de importaciones: la tendencia 
al desequilibrio externo y fiscal, la inflación y la regresividad en la distribu
ción del ingreso. 

De Aníbal Pinto fueron algunos de los artículos precursores sobre la in
flación desde el punto de vista estructuralista, así como sobre las característi
cas y determinantes de la distribución personal del ingreso en el proceso de 
desarrollo. El fue quien, sin duda, llegó más lejos, ya en el decenio de 1950, 
en la determinación no tautológica del papel de las controversias sociales, pe
riódicas y no resueltas, para explicar el proceso inflacionario. 

Su análisis de la distribución del ingreso se inspiró en uno de sus ensayos 
más creativos: «Concentración del progreso técnico y de sus frutos en el desa
rrollo latinoamericano», de 1964, completado por «Naturaleza e implicacio
nes de la "heterogeneidad estructural" de la América Latina», de 1969. 

En ese primer ensayo, Aníbal traslada y moderniza para la economía re
gional el análisis de Prebisch y Rosenstein-Rodan sobre el reparto de los fru
tos del progreso técnico a escala internacional. Hace hincapié no sólo en su 
dimensión regional, sino también sectorial y social y señala la tendencia a la 
desigualdad y a la concentración, inherentes en el estilo de desarrollo predo
minante en América Latina. Evita la perspectiva dualista-funcionalista, que 
tuvo versiones en la derecha y en la izquierda, y muestra la necesidad del con
cepto de heterogeneidad estructural, como reflejo de las desigualdades de pro
ductividad y en la modernización no sólo entre el campo y la ciudad, o entre 
regiones pobres y regiones desarrolladas, sino también intrasectoriales, intra-
rregionales y dentro de las ciudades y el campo. Huye, como dije, de una pers
pectiva dualista-funcionalista y, al mismo tiempo, abre el camino para la for
mulación de políticas de desarrollo con menor desigualdad, que se sitúan a 
gran distancia de las prácticas populistas que han rodeado las políticas socia
les y regionales de reducción (o no reducción, diría yo) de esas desigualdades. 

La crítica y la impaciencia intelectual de Aníbal Pinto en relación con el 
pensamiento conservador podría haber tenido como base, estoy seguro, la iro
nía de Keynes cuando decía que «la sabiduría mundial conservadora enseña 
que es mejor para la reputación fracasar de modo convencional que tener éxi
to de manera no convencional». 

1 Op. Cit, p. 13. 



Pero Aníbal Pinto no es heterodoxo só\o en relación con la ortodoxia con
servadora. Siempre se mantuvo alerta contra la idea de que tomara cuerpo 
algún «FMI de izquierda», como dijo en alguna ocasión. Fue crítico impla
cable de los análisis finalistas y catastróficas, que pasaban por &lio el carác
ter contradictorio y abierto del proceso de desarrollo, y sustituían, como tan
tos lo hacen hasta hoy, al análisis por la síntesis. Tal era el caso, por ejemplo, 
de las tesis sobre «el desarrollo del subdesarrollo», muy difundidas entre me
diados del decenio de 1960 y mediados del siguiente. 

A ese respecto, nada sintetizaría mejor la visión de nuestro maestro que, 
una vez más, las palabras de Keynes expresadas al comienzo del decenio de 
1930: 

«Vaticino que los dos errores opuestos de pesimismo que actualmente 
hacen tanto ruido en el mundo serán ambos desmentidos en nuestra pro
pia era: el pesimismo délos revolucionarios, que piensan que las cosas 
están tan mal que sólo el cambio violento puede salvarnos, y el pesimis
mo de los reaccionarios, que consideran que el equilibrio de nuestra vi
da económico-social es taa precario que no podemos arriesgarnos a rea
lizar experimento alguno.»2 

Aníbal, utilizando sus recursos no sólo de economista sino también de agu
do analista social y político, escribió, a mediados del decenio de \%0, unos 
ensayos brillantes: «El modelo político latinoamericano» y «Crítica del mo
delo político-económico de la "izquierda oficial'»3, expresión que acuñó él; 
además de un análisis, hasta hoy actual, de las condiciones que llevaron al 
golpe de 1964 en el Brasil. 

Como dijo en uno de esos artículos: 
«Ha sido fácil [y pertinente] criticar [la "alienación" del el pensamien
to económico tradicional y conservador de América Latina. Sin embar
go, los esfuerzos hechos en esa dirección no deberían excluir una inte
rrogación respecto al papel de las corrientes avanzadas o de izquierda».4 

En esos escritos se percibirá siempre, como en todos los escritos principa
les de Aníbal, un fuerte equilibrio entre la crítica aguda, la objetividad y la 
perspectiva constructiva. 

Me atrevo a afirmar que el mejor ensayo de Aníbal Pinto» en la transposi
ción de la economía hacia la sociología y la política, es su «Desarrollo econó
mico y relaciones sociales en Chile», que es también un pequeño clásico, es
crito originalmente a comienzos del decenio de i%ü y actualizado a finales 

2 «Ecwromit Posstbilities tpr our GrancfcMdifcrt», Essay? m F'trsuasion, Npn&h, pp. 359-3&0. 
3 Incluidos fen el libro Política y desarrollo, Santiago, Editorial Universitaria, 1968. 
4 Política y desarrollo, op. cit., p. 135, 



del mismo. Ese ensayo debe leerse conjuntamente con otro: «Estructura so
cial e implicaciones políticas».5 Ambos responden al énfasis respecto de lo 
que Aníbal Pinto llamó disociación, que caracteriza el proceso chileno, entre 

«i...) un relativo adelanto de la organización social y sus formas institu
cionales respecto a los cambios en [el nivel de] la estructura económica, 
disociación que tiende a agudizarse en los dos últimos decenios».6 

«Tal contradicción ya la vislumbró Idon F.j Encina a comienzos del si
glo, pero no hay duda de que con el tiempo se ha venido agravando y 
quizás se aproxime a un punto de ruptura. [Como lo anotamos en otras 
páginas,] el desequilibrio tendrá que romperse o con una ampliación 
[sustancial] de la capacidad productiva y un progreso en la distribución 
del producto social o por un ataque franco contra las condiciones de 
vida democrática que, en esencia, son incompatibles con una economía 
estagnada».7 

Por otro lado, como dijo Aníbal Pinto, la hipótesis de la disociación 
«[...] es [muy] útil para examinar otras experiencias latinoamericanas, 
donde parece resaltar el fenómeno inverso, esto es, [el] de cambios rela
tivamente rápidos y profundos de la base productiva y un rechazo me
ridiano en la adecuación correspondiente de las condiciones sociales y 
políticas»,8 

El compromiso intelectual de Aníbal Pinto, en relación con otros países 
de América Latina, y su fascinación por el análisis comparado del proceso 
de desarrollo, lo llevaron a motivar y orientar dos estudios fundamentales pa^ 
ra la comprensión del desarrollo del Brasil en el período de posguerra hasta 
el comienzo del decenio de 1960: «Auge e declínio do processo de substituí-
cao de importaeoes no Brasil», de Maña da Concedo Tavaies (196S) y «Qtñn-
ze anos de política económica no Brasil», de Carlos Lessa (1965), para no men
cionar tantos otros ensayos sobre el Brasil que él inspiró, revisó línea por lí
nea en la forma y el contenido, sugiriendo inclusive hasta el título, como en 
el caso de «Más allá del estancamiento: una discusión sobre el estilo de desa
rrollo reciente en el Brasil» (1970), del que soy autor junto con Conceigáo la
vares. 

Es imposible, no sólo por limitaciones de tiempo, sino también por la mag
nitud de la obra y su influencia, seguir enumerando las contribuciones de Aní
bal Pinto que, por otra parte, repito, además de su creatividad, sabe ordenar 

^ Ambos íigman en tí Vibro del autor íi£s ensayos sobre Chite y Amenes Latina, Soe^Ds Aires, Ed'óc 
nes Solar, 1971 

5 Tres ensayos..., op. aí./p. 67. 
7 Chile, un caso de desarrollo frustrado, p. 14. 
8 Tres ensayos..., ̂ P cit., p. 67. 



las ideas, las escribe en forma clara, limpia y comprensible, virtud que siem
pre causó placer a sus discípulos y amigos y envidia a los adversarios pertene
cientes al establishment académico. 

Aníbal Pinto escribió muchísimas páginas para la CEPAL, en las que no 
figura su nombre. Orientó investigaciones en esa institución y en el Instituto 
de Economía de la Universidad de Chile. Redactó numerosos editoriales para 
la revista Panorama Económico, que futido y volvió a fundar. Escribió artí
culos importantes sobre financiamiento del desarrollo, evolución de las rela
ciones centro-periferia y, con mayor amplitud, sobre economía internacional, 
así corno sobre la inflación en el decenio de 1970. 

Todavía en la segunda mitad del decenio de 1960, sus análisis fueron pio
neros respecto del patrón de crecimiento basado en los bienes de consumo 
duradero. En este mismo período organizó y comentó un excelente volumen 
sobre El pensamiento de la CEPAL, obra de consulta imprescindible para los 
estudiosos del desarrollo económico. En otros artículos, supo, como ningún 
otro, situar con objetividad la importancia de la contribución de k CEPAL, 
torpemente negada o mal interpretada por la izquierda y la derecha. A finales 
del decenio siguiente, volvió a la historia económica de Chile y a los análisis 
políticos (sobre el régimen militar chileno). 

Todavía recuerdo sus artículos sobre política fiscal y previsional del dece
nio de 1950 y comienzos del siguiente. Son disciplinas, por otra parte, consi
deradas tediosas por los economistas y cuyo interés despertó en mí Aníbal 
Durante la Constituyente, leí nuevamente un articulo en que hacía diagnósti
cos y proponía reformas al sistema previsional de Chile, escrito hace ya un 
cuarto de siglo. Lo leí de nuevo con fascinación y asombro por su agudeza 
y por ser de tanta actualidad, en el que ít ponían de manifieste» inclusive los 
aspectos de obsolescencia e injusticia que se verían reforzados en la nueva cons
titución del Brasil, con un sistema previsional orientado básicamente hacia 
la clase media. Todavía recuerdo las numerosísimas castas que siempre gusta
ba escribir a las redacciones de revistas y diarios, a veces con seudónimo (en 
vista de su condición de funcionario de las Naciones Unidas), en que demos
traba su espíritu polémico y su indignación contra los dogmatismos. 

Yo estuve exiliado en Chile de 1965 a 1974 y conviví de cerca con Aníbal 
durante todos esos años. Con él, y gracias a él, comencé a estudiar economía 
y a trabajar en docencia e investigación, y fui su ayudante, asistente y sustitu
to en el curso sobre Desarrollo de América Latina dtl Programa de Estudios 
Económicos Latinoamericanos para Graduados (Escolatina) de la Universi
dad de Chile. 

Doy testimonio» y ahora hablo en nombre de otros que convivieron con 
él, de su generosidad intelectual, y de su impaciencia ante el saber (o la igno-



rancia) convencional, ante el corporativismo exacerbado y las intolerancias 
de cualquier lado del espectro académico o político. 

Aníbal siempre pasaba horas de su tiempo exponiendo ideas, escuchando 
y conversando con quien se le acercara. Cuando llegué a Santiago, a los 23 
años, tenía las profundas certezas que infunden la edad y la militancia políti
ca intensa. La vida en el exilio y el notable ambiente intelectual de Chile du
rante la segunda mitad del decenio de 1960, las modificaron considerablemente 
y la convivencia con don Aníbal fue decisiva para que llegara a tener certezas 
sólo respecto de las dudas. La convivencia con él siempre presentó, como dijo 
una vez Fernando Henrique Cardoso, la incitación continua a la inteligencia. 
Yo agregaría, a la valoración de la inteligencia, de las inquietudes y del incon
formismo intelectual 

Aníbal Pinto nunca dejó de reconocer méritos en quien era objeto de sus 
reparos intelectuales, de ponderar los argumentos contrarios y extraer de ellos 
lo que contuvieran de cierto o que al menos pudiera servir de advertencia. 
Nunca, absolutamente nunca, le escuché formular ataques personales a al
guien. Nunca le oí disertar sobre lo que no estaba preparado, ni descalificar 
argumentos ajenos con adjetivos o palabras retóricas. Tiene su faceta de buen 
aristócrata —su personalidad fina y gentil— pero jamás escondió o limitó, 
para sus amigos, su afecto cálido y su solidaridad. Es un gran maestro. 
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Pensamiento Iberoamericano, núm. 19, 1991, pp. 313-320 

Alfredo Eric Calcagno 

Genio y Figura de Aníbal Pinto 

Esta nota tiene un doble propósito. Primero, evidenciar en medio de la confusión 
general, cómo alguien vio y sigue viendo con claridad la realidad y las perspectivas 
de la economía y la sociedad latinoamericanas; y segundo, mostrarle a Aníbal Pinto 
que nadie como él está en situación de compaginar una teoría general del desarrollo 
latinoamericano o —si le parece muy grandilocuente— una sistematización y proyec
ción de las tesis del estrucíuralismo. Para realizar ambas tareas —convencer y marcar 
un rumbo— su genio y su figura son insustituibles. 

El Genio 

La o r ig ina l idad 

Lo primero que sobresale cuando se traía de Aníbal Pinto, es su genio, no tanto 
en la primera acepción del Diccionario de la Real Academia Española que se refiere 
a lo ordinario, («índole o inclinación según la cual dirige uno comúnmente sus accio
nes»), sino en la tercera: «grande ingenio, fuerza intelectual extraordinaria o facultad 
capaz de crear o inventar cosas nuevas y admirables». Así, Aníbal tuvo la virtud de 
señalar los ejes fundamentales del desarrollo —o mejor del subdesarrollo— de Amé
rica Latina, y de profundizar su análisis. Por ejemplo, sin sus tesis sobre el enfoque 
estructuralista y la heterogeneidad estructural, no se comprendería lo esencial de la 
situación latinoamericana; y por qué el eje de la acción debe ser el logro de una ma
yor homogeneidad social y económica. 

Los economistas estructuralistas tienen en general un modo de actuar: se ocupan 
de lo fundamental, de las raíces históricas y sociopolíticas del proceso de desarrollo, 
cuyo estudio profundizan. 

A veces se equivocaron, como cuando descuidaron el corto plazo, para concen
trarse en los planes de mediano y largo alcance; olvidaron que se gobierna día por 
día. Pero esta modalidad los llevó a descubrir los grandes temas, profundizar en el 
diagnóstico y trazar las líneas básicas de las soluciones. 

Así, descubrieron o dieron enfoques originales a los grandes temas de la econo
mía latinoamericana. Ello se cumplió en el plano de las orientaciones generales: en 
la época «clásica», enunciaron y profundizaron el estudio del enfoque estructuralis
ta, la heterogeneidad estructural, el sistema centro-periferia, el análisis de los proble-



mas estructurales del desarrollo y la planificación; en el período «moderno», tes teo
rías de la dependencia y del capitalismo periférico, los estilos de desarrollo y el me
dio ambiente. En cuanto a la política económica interna, fue primero la necesidad 
de la industrialización, la reforma agravia, la protección del mercado torno y la teo
ría estructural de la inflación; más recientemente, las características de la nueva in
dustrialización, la agricultura empresarial y campesina, los sistemas alimentarios y 
los agentes económicos. En materia laboral y de ingresos, a los estudios sobre em
pleo y distribución del ingreso, les sucedieron los referidos a la pobreza. A la política 
económica internacional se la enfrentó primero con la integración y el financiamien-
to externo y después con la exportación de manufacturas. 

A l g u n a s de las c o n t r i b u c i o n e s de A n í b a l P i n t o 

Las contribuciones de Aníbal Pinto tienen dos rasgos típicos. Primero, tratan te
mas verdaderamente importantes, que se refieren a problemas reales y no a refina
mientos preciosistas sobre materias accesorias; y segundo, sou originales, sea potqw 
es el primero en referirse a un tema, o porque realiza aportes nuevos y fundamentales 
al análisis de materias en discusión. 

A continuación, se señalarán algunas de ellas, más que con un juicio crítico^ co
mo correspondería en tiempos normales —y que en mi caso marcaría coincidencias— 
con una exposición de sus principales tesis. He preferido hacerlo así, porque creo que 
es bueno recordar los principios básicos del pensamiento de Aníbal Pinto, que en 
su mayor parte son ios del estructumlismo. En un momento en que se los cuestiona 
o transfigura, es conveniente ir a las fuentes. Así podrá dilucidarse si la esencia del 
«neoestructuralismo» consiste en la aplicación del estructuralismo a problemas de 
corto plazo (que el «tructuralismo descuidó), o si se están adoptando las catearás 
de análisis, la neutralidad ética, el cortoplacismo dominante y el ahistoricísmo libe
rales. 

Los artículos escritos por Aníbal Pinto hace veinte o treinta años son de una tre
menda actualidad; y con mucha mayor razón lo son los más recientes. Hoy, como 
entonces, se plantea el interrogante de la compatibilidad entre el modelo concentra
dor de desarrollo y la homogeneización económica y social en los países subdesarro-
liados. También conservan toda su vigencia las categorías de análisis que utilizaba 
entonces; en particular, las dicotomías entre países desarrollados y subdesarrollados, 
y el crecimiento hacia adentro y hacia afuera. 

El Planteo Estructuralista 

En medio del actual auge de un neolíberalismo que considera a la economía co
mo un mecanismo racional fuera de la historia y de las pugnas sociales, las tesis que 



expuso Aníbal Pinto hace más de veinte años, siguen siendo paradigmas básicos para 
quienes practiquen Ja economía política. En orden lógico —aunque no cronológico— 
se ocupó del enfoque estructuralista, de la concentración del progreso técnico y sus 
frutos, y de la heterogeneidad estructural; y en cada tema, su aporte es original y 
decisivo. 

El enfoque estructuralista, sostiene, como premisa inicial, que el subdesanollo 
tiene una unidad conceptual, con análisis coherentes de los diversos aspectos de la 
realidad económica. «Esta perspectiva estructural de la economía se asocia con la 
noción, no menos substancial, de que el sistema productivo-distributivo está inserta
do en el contexto más amplio de ¡a realidad social global y ésta, así como todos sus 
componentes, se encuentra configurada histórica y espacialmente» K 

Con respecto a la concentración del progreso técnico y de sus frutos2, Aníbal 
Pinto observó que, «tal como ocurre en la economía internacional, en el ámbito In
terno de las economías latinoamericanas, existen sectores y unidades que absorben 
con ritmos dispares el progreso técnico y asimismo aprovechan en grado diverso sus 
rendimientos». Frente a esta realidad, la política económica, debería orientarse a que 
«los aumentos de productividad originados por cualquier causa que pueda atribuirse 
al esfuerzo social se traduzcan en mejoramiento del ingreso o de condiciones de vida 
para el conjunto de la comunidad, distribuidos entre individuos y grupos según los 
criterios que ella misma establezca en vez de redundar en beneficios exclusiva o prin
cipalmente para quienes están colocados en las actividades favorecidas por la inver
sión o las diversas formas de contribución colectiva»3. 

La tesis de la heterogeneidad estructural de Aníbal Pinto4 parte át las enormes 
diferencias de productividad, ingresos y, en general, grado de desarrollo, que existen 
actualmente en las economías latinoamericanas. Ello es la consecuencia de tres fac
tores principales: la naturaleza de ios recursos-base de la exportación, ú demento 
político institucional, y la importancia e impermeabilidad de la sociedad y economía 
tradicionales. Se configuran tres estratos: «el llamado primitivo, cuyos niveles de pro
ductividad e ingreso por habitante probablemente son semejantes a los que prima
ban en la economía colonial y, en ciertos casos, en la precolombina. En el otro extre
mo, un "polo moderno", compuesto por las actividades de exportación, industriales 
y de servicios, que funcionan a niveles de productividad semejante a los promedios 
de las economías desarrolladas, y, finalmente, el "intermedio" que, de cierta manera, 
corresponde más cercanamente a la productividad media del sistema nacional». 

' Véase ANÍBAL PINTO, en el prefacio a ANTONIO BARROS oí CASTRO y CARLOS FRANCISCO LESSÍ, Introducción 3 la eco

nomía, Siglo XXI Editores 3. A., México 1371, págs. 4 y 5 
'2 V«3se «£l desarrcüg económico fe la América Latina y sus principales problemas» en é Soíeífn Económico 

de Amenes Launa, Santiago de Chite, VpV Vil, núm. 1, lebrtro de 19f?Z. p&g- 5. 
3 Véas& ANÍBAL PINTO, «Concentración ctel progreso técn>co y de sus frw^s en el desarrollo latinoamericano"- en 

El Trimestre Económico, México, núm. 125, enero-marzo de 1965, págs, 3-69. 
4 Véase ANÍBAL PINTO, «Naturaleza e implicaciones de la "heterogeneidad estructural de América Latina'B- en El 

Trimestre Económico, N0<n 145, Méxkxr énero-marzo <J« '970, págs. 83-100. 



El hecho de señalar ios inconvenientes de esta heterogeneidad no implica mani
festarse en contra del sector moderno. Lo que se postula es la «reconversión de ese 
sector, de modo que su potencial, en lugar de servir primordialmente los intereses 
y reclamos de una "caricatura" de "sociedad opulenta" se dedique a "transmitir" 
su progreso al resto de la economía; a "levantar'' las poblaciones, áreas o sectores 
rezagados». 

La Dependencia Externa: Centro y Periferia 

Aníbal Pinto critica las proposiciones que sostienen que el desarrollo capitalista 
ha sido la causa del subdesarrollo de la periferia y, recíprocamente, que el desarrollo 
de los centros se ha originado o debido al subdesarrollo (o explotación) de la perife
ria \ «En el fondo de ¡a tesis criticada hay una confusión de ¡a "teoría del desarro
llo" y la "teoría de la explotación'k 

En seguida, diseña una tipología en la que distingue tres tipos básicos de econo
mías latinoamericanas, según dominen en ellas los recursos mineros, \m óe \a agricul
tura tropical y los de la agropecuaria de clima templado. Además, considera tres pla
nos sobresalientes: dinamismo y regularidad del proceso; cambios estructurales que 
suscita o cristaliza; y esquema de relaciones externas o^e lo preside. Con aspecto 
a los principales factores, distingue entre los externos y los internos, y concluye su 
análisis sosteniendo que «la existencia de un "foco extranjero", más diversificado, 
amplio e "internalizado" (por su inserción en el sistema interno! implica el fortaleci
miento de los lazos de influencia y dependencia, que en el pasado (.,.) se asentaba 
de preferencia o exclusivamente en ciertas áreas del "complejo exportador" y/o de 
algunos servicios públicos». 

El sistema Centro-Periferia6 tal como iw concebido pw fe CEPAL «mantiene 
en lo esencial su vigencia aunque con importantes cambios en sus formas y modos 
de funcionamiento. La concentración del progreso técnico y sus frutos en los países 
del Centro ha significado en la posguerra una continua marginación de las tzvw-
mías de la Periferia, lo cual, sin embargo, ha ido de la mano con flujos importantes 
de préstamos institucionales u oficiales y de inversiones directas, originándose así otra 
contradicción principal que afecta de diversos modos a los países periféricos, de acuer
do con la naturaleza e intensidad de los fenómenos pertinentes». 

s Véase ANÍBAL P*n\a, «Notes sobte desaupto subdesarrollp y dtpfcndencia-, ET> El Trimestre Económico, Nu^ 
15-3L abril-junio tJp f&72, págs. £a3-264. 

6 ANÍBAL PINTO. «El sistema centro-periferia 20 años después», en Inflación: raíces estructurales, ensayos de Aní
bal Pinto. Fondo de Cultura Económica, México, '|973, pág. 369. 
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la Política Económica 

«Parafraseando un famoso "dictum" —dice Aníbal Pinto— podría sugerirse que 
la política económica es la continuación o proyección de la Política en el plano de 
la asignación de recursos y de la distribución social de los frutos del progreso». En 
seguida, se refiere a la evolución histórica: en el modelo de "crecimiento hacia afue
ra" «se reducía en lo principal a establecer ciertas condiciones básicas para su fun
cionamiento y a captar, por la vía fiscal, alguna fracción de los ingresos generados 
en el sector exportador-importador, que proveían la parte substancial de los recursos 
para que el Estado cumpliera sus responsabilidades tradicionales». La excepción eran 
los intentos proteccionistas «intermitentes y con diversos grados de intensidad». En 
una segunda etapa, la política económica tendió a diversificarse y el instrumental fue 
más heterodoxo. La tercera fase se realiza en torno a «objetivos-fines dominantes, 
como la aceleración del desarrollo, la estabilidad del proceso, la complementación 
regional, la redistribución del ingreso y de la propiedad y/o la búsqueda de nuevas 
modalidades para el comercio exterior»7. 

Aníbal Pinto profundizó en el tema de la distribución del ingreso8. Una política 
redistributiva, lejos de asentarse en la «pulverización del ingreso y en el traspaso di
recto "de quienes ahorran a quienes consumen", en el hecho puede y debe implicar 
un incremento y una reorientación de las inversiones (aumentada por la "renta exce
dente" de los grupos pudientes) hacia aquellas actividades donde el dividendo social 
será más alto. En suma, quizá requiere elevar la tasa de ahorro-inversión a la vez que 
la posibilita al inducir un desplazamiento de cierto margen de recursos del gasto se
cundario o superfluo hacia fines de alta prioridad comunitaria». «La concentración 
de la propiedad, asociada a un nivel muy bajo de ingreso de la masa reviste una im
portancia cardinal y, por ende, tiene que ser aboráadu sí se desea obtener progresos 
apreciables en un plazo razonable consideradas las circunstancias del tiempo presen
te». Refiriéndose al caso chileno, afirma que «no es posible al mismo tiempo y en 
un período relativamente corto resolver los problemas básicos de la mam preterida 
y permitir (o promover) la asignación de los recursos disponibles conforme el patrón 
de gastos y aspiraciones de los grupos altos y medios»9. 

Con respecto a la inflación, Aníbal Pinto fue uno de los creadores de la teoría 
estructuraría!0, que utiliza como categorías át análisis los factores estructurales — 

7 Véase ANÍBAL PINTO, "Algunas cuesliDr.es generales tí& la política económica en la América Latina», en ti tri
mestre Económico, México, Núm. 135, julio-septiembre de 1967. 

8 ANÍBAL PINTO, «Notas sobre la distribución del ingreso y la estrategia de la redistribución», en El Trimestre Eco
nómico, México, Núm. 115. julio-septiembre de 1962, paga. 410-424. 

9 APÍ^AL PINTO, «OesarrdSó económico y relacione? sociales*, err Chite boy áiojo Veintiuna Edito\esS A.. Santia
go de Chile. 1970, págs SS2. 

10 ANI&AL PINTO, La intervención del Estado y la empresa privada. ¿Es pasible detener ¡a inflación?, Editorial Uni
versitaria, Santiago de Chile, 1956. Véanse además JUAN NOVÓLA, «Inflación y desarrollo económico en Chile y Méxi
co», efl Panorama Económico, Santiago de Chile, 5 de julio de 1957; y OSVALDO SUNKEL. -¡La inflación chilena: un 
enfoque heterodoxo», en 61 Trimestre Económico, México. Núm. 100, gcWe-diciembre de 1958, págs 570-599. 



que comprenden presiones básicas y elementos sociopolíticos t institucionales— y 
los mecanismos de propagación. Como componentes principales de la estructura global 
considera a la estructura productiva, la infraestructura o capital social básico, la es
tructura financiera, el sector exterior y la estructura social. Afirma qu? «la perspecti
va estructuralista es capaz de desentrañar las circunstancias básicas o mediatas de. 
las presiones»; y señala que toda campaña de estabilización opera esencialmente so
bre los mecanismos de propagación H. 

En materia de apertura al exterior, sostiene que un desarrollo relativamente diná
mico exige que se mantenga o intensifique la corriente de exportaciones, particular
mente las de carácter fabril, porque «ofrecen mejores perspectivas que las primarias, 
constituyen un requisito para impulsar la industrialización y representan el principal 
camino para lograr otra inserción en la economía mundial». Además, «la orienta
ción "hacia adentro" o "hacia afuera" del proceso se complementan y los mercados 
internos continuarán siendo su principal soporte, reforzado por ¡os acuerdos regio
nales y subregionales». Las políticas que se apliquen deberán ser «capaces de desen
volver los lazos regionales, negociar con las empresas transnacionales y asegurar el 
papel orientador y cautelador del Estado»n. 

En relación con la industrialización, Aníbal Pinto analiza las causas del debilita
miento de esa «idea fuerza» que predominó durante tanto tiempo, y la actual pre
ponderancia, forjada en las economías centrales, «de las actividades ligadas con los 
servicios, la comunicación y productos de sofisticada tecnología, muy relacionados 
a menudo con la tecnología militar». Establece un eje básico de política, que consiste 
en incorporar el progreso técnico para disminuir la heterogeneidad de las estructuras 
productivas y sociales. La otra opción que aspira solamente a ia excelencia con vistas 
a la «competitividad internacional», no es válida con respecto a los bienes no transa-
bles. En suma, «el principio originado y más o menos vigente en economías indus
trializadas y relativamente homogéneas, no tiene la misma validez en fas que se tipi
fican por la heterogeneidad o por "la coexistencia de lo no-coetáneo'»13. 

El Problema Político 

Señala Aníbal Pinto la acentuación del «desequilibrio "tradicional" entre las con
diciones sociales y los datos del desarrollo económico». Las alternativas que se pre
sentan son las siguientes: «La primera y más regresiva implicaría la contención más 

11 ANÍBAL PINTO, inflación: raíces estructurales, Fondo de Cultura Económica, México, 1985 (primera edición en 
1973). pág. 36. 

i 2 AMÍSM PmiQ. «La apertura al exterior de America Latirra», ?n ftewtsía de la CEPAí $>an\tay¡? óe CHt, ^vnv 
11, agesto de 19SD. págs. 59 y BV 

13 ANÍBAL PINTO, «Motas sobre industrialización y progreso técnico en la perspectiva Prebisch-CEPAL», en Pen
samiento Iberoamericano, Madrid, Núm. 16, julio-d¡c¡embre de 1989. págs. 59-84. 



o menos violenta de las presiones sociales con objeto de equilibrarlas en la base ma
terial La segunda se identifica con las diferentes modalidades de "populismo", que 
implican en este contexto la "manipulación" de problemas, en el sentido de no abor
dar o resolver la contradicción expuesta y, en cambio, recurrir a distintos expedientes 
para aminorar las tensiones en el cuadro de una especie de "rotativa" de concesiones, 
que en la práctica tienen patente traducción inflacionaria. La tercera supondría esen
cialmente una selección de las aspiraciones y los grupos favorecidos (que pueden ser 
la mayoría postergada u otros) y una redirección definida de los recursos económicos 
en función de esas preferencias y de la necesidad general de dinamizar el sistema y 
ampliar la base productiva»14. 

Estilos de Desarrollo 

El estudio de los aspectos cualitativos del desarrollo es una de las preocupaciones 
de Aníbal Pinto. Dentro de este planteo, caracterizó a les estilos de desarrollo como 
categoría de análisis, vinculándolos con los sistemas (capitalismo y socialismo) y con 
las estructuras (desarrolladas y subdesarrolladas). El estilo sería entonces la opción 
política, social y económica adoptada dentro de un sistema y estructura determina
dos. Más específicamente, en el ámbito económico, definió a los estilos de desarrollo 
como «la manera en que dentro de un determinado sistema se organizan y asignan 
los recursos humanos y materiales con el objeto de resolver los interrogantes sobre 
qué, para quiénes y cómo producir los bienes y servicios»15. 

Otros Trabajos 

La restricción de espacio, que me obligó a comprimir al máximo la reseña de te
mas tratados por Aníbal Pinto, también me fuerza a omitir totalmente otros. En es
pecial, quedan afuera sus libros y artículos relacionados con Chile16, sus textos de 
enseñanza17 y numerosos artículos que tratan una gran variedad de temas. 

14 ANÍBAL PINTO, «Desarrollo económico y relaciones sociales», en Chile hoy, op. cii. pág. 5 1 
15 Véase ANÍBAL PINTO, Notas sobre estilos de desarrollo en América Latina, ILPES, Documento A/3!, VI Curso 

de Planificación Regional del Desarrollo. Santiago de Chile, 1975. 
16 Véase Chile, un caso de desarrollo frustrado, Editorial Universitaria, S. A,, Santiago de Chile, 1959. y Chile, 

una economía difícil. Fondo de Cultura Económica, México, 1965. 
17 Véase ANÍBAL PINTO y CARLOS FREOES, Curso de economía, Editorial Universitaria, S. A., Santiago de Chile, 1962. 



La Figura 
El genio va en paralelo con la figura. Aquí entramos en el ámbito de las calidades 

personales, y de entrada sobresalen la creatividad y la generosidad, Estos atributos 
caracterizan toda su obra. En primer término, son el sello de sus propios trabajos; 
pero además ha enriquecido estudios y tesis ajenos con sus ideas cedidas generosa
mente y con sus observaciones medulares. Quienes nos honramos con su amistad y 
con su influencia intelectual, lo sentimos plenamente. Con respecto a mis escritos per
sonales, me ocurre algo parecido a lo que sentía aquel autor de tangos, que no sabía 
«si era buena la criatura» hasta que la cantara Gardel (en este caso, hasta que los 
leyera Aníbal y los juzgara aceptables). 

La vida de Aníbal Pinto es un ejemplo de coherencia entre el pensamiento y la 
acción. Jamás hace nada que contraríe su conciencia moral; y así como es rígido con 
él mismo, es tolerante con los demás. Sus amigos, nunca le oímos hablar mal de na
die; cuanto más, alguna ironía bien ubicada. Otra cosa es su rigor intelectual y técni
co en el desenmascaramiento y refutación de tesis que cree erróneas o perjudiciales. 
En esa materia, nunca incurre en el vicio tan común en las discusiones latinoamerica
nas, que consiste en olvidar el problema de fondo para cuestionar las aptitudes y an
tecedentes del contradictor. 

Aníbal Pinto tiene desde siempre claras posiciones políticas: defiende a la demo
cracia y a ia justicia, tanto en lo político como en lo económico y lo social. En cada 
etapa de su vida aplicó sus principios éticos del modo que le pareció mejor. El resul
tado es que no existe ninguna contradicción a través del tiempo. En la base de su 
análisis económico está la convicción de ia verdad de la tesis clásica que sostiene qw 
la economía es un arte ministerial de la política; de allí, que se refiera a su especiali
dad como «economía política». Tanto su convicción como su vuelo teórico, lo alejan 
de la pequenez de una economía reducida a la postulación de los supuestos equili
brios fundamentales como un fin en sí mismo («equilibrios» que por lo demás de
penden del punto de referencia que se adopte). 

Para terminar, un pedido a Aníbal Pinto: que estructure en una teoría global las 
tesis que surgen de sus escritos; casi todas las partes ya están elaboradas y sólo falta
ría organizarías en torno a un eje. De tal modo, en el futuro habrá puntos de referen
cia ciertos, que permitan marcar el rumbo, con escalas de valores, sentido histórico, 
contexto social y, en lo estrictamente económico, con categorías de análisis, objetivos 
e instrumentos justos y racionales. Así —como él mismo lo escribió— podrán refe
rirse «los análisis a un marco común de valores, en los que predomina la considera
ción del bienestar de las mayorías, de las identidades nacionales y/o regionales y de 
la necesidad de responder creativamente y no por la vía de meras reproducciones ideo
lógicas a los retos de un tiempo tan incierto como turbulento y mutable»18. 

16 ANÍBAL PINTO. "Introducción Editorial», en Pensamiento Iberoamericano. Madrid. Núm. 1. enero-junio de 1982. 
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Enzo Faletto 

Aníbal Pinto: La Significación 
de lo Político 

Por cierto que dar cuenta del lugar que ocupa la reflexión política en el 
pensamiento de Aníbal Pinto no puede hacerse a cabalidad si no se tiene en 
cuenta su trayectoria personal y, muy particularmente, su dilatada labor de 
periodista que constituye una faceta quizás poco conocida para muchos de 
sus lectores, acostumbrados a identificarlo por sus libros y artículos de eco
nomía y sus tareas en la dirección de revistas especializadas. No obstante no 
es el propósito de esta breve reseña abordar, en estricto sentido, todo lo que 
nuestro autor ha escrito o piensa sobre la materia y menos aún dar cuenta 
de las opiniones o juicios que sobre el proceso político latinoamericano y chi
leno ha emitido y emite con frecuencia; podríamos caer en la infidencia y nos 
tememos que tal cosa no sea del gusto de nuestro autor. 

La intención es más restringida, se trata simplemente de mostrar —por 
cierto en una muy personal interpretación— cómo para el autor lo político 
juega un papel decisivo, tanto por acción como por omisión, en el proceso 
económico mismo. El tema ha sido abordado explícitamente por Aníbal Pin
to en muchos de sus escritos, pero como no se trata aquí de hacer un análisis 
exhaustivo, pueden tomarse como referencias aquellas de sus publicaciones 
en que más abiertamente aborda la materia. 

Es la propia concepción de la ciencia económica lo que lleva a Aníbal Pinto 
a otorgar significación a los hechos y al análisis político. Para él, la economía 
como toda otra disciplina que postula a su reconocimiento como ciencia, tie
ne una intención de conocimiento que la lleva a la formulación de leyes e hi
pótesis interpretativas; pero además de ésto, posee una clara derivación nor
mativa, en la medida en que trata de desprender de esas leyes generales algu
na orientación que permita acciones conscientes de la sociedad en ese campo. 
El propósito es por tanto que el conocimiento se transforme en política, que 
el conocimiento oriente a la acción. En casi todos los escritos del autor esta 
intención normativa está presente —con más o menos fuerza— en cuanto es 
propia de la disciplina y no por puro afán admonitorio. 

Pero también es, para el autor, de la naturaleza de la economía el ser una 
ciencia social, lo que implica que su campo de preocupaciones está estrecha
mente vinculado —como él mismo subraya— con otras relaciones y fenóme
nos sociales: políticos, religiosos, culturales, etc. Esto —apunta— «hace difí-



cü la percepción y ordenamiento de los elementos sustantivos de una realidad 
determinada»]; el problema no se resuelve —como queda de evidencia en sus 
escritos— en una arbitraria separación de campos, sino más bien en el esfuer
zo por comprender las intrincadas relaciones entre estos varios aspectos de 
la realidad y muy particularmente con la política. 

Es la economía, entonces, una ciencia social que no puede hacer abstrac
ción de los otros aspectos de la realidad que influyen y condicionan a lo es
trictamente económico, aunque a su vez lo económico influye y condiciona. 
Lo principal, sin embargo, es la fuerte acentuación que Aníbal Pinto pone 
en el carácter histórico de lo social, (da tarea del dentista social —afirma
se torna más compleja porque su material de análisis está en permanente trans
formación»2. Esta transformación que se da en el tiempo obliga a pregun
tarse por los agentes de la misma, y éstos no son otros que los hombres que 
actúan; aunque le gusta agregar — recordando a Marx— que lo hacen en con
diciones determinadas. 

• 

Esta aguda conciencia de la historicidad le permite enfrentar varios temas. 
Por una parte el délos niveles donde la generalización y abstradón es posible 
y, como contrapartida, la necesidad de especificar el modo en cómo tales ge
neralizaciones se particularizan en singularidades históricas. La singularidad 
no es tan sólo temporal; también se constituye espacialmente de. modo que 
«en un mismo tiempo, en diversas partes del mundo, la realidad económica 
puede presentar facetas sustancialmente distintas»3. No obstante, agrega: «Los 
fenómenos económicos (como otros sociales) aunque cambiantes en el tiem
po y en el espacio, tienen una relativa constancia, o sise quiere, poseen algu
nas características comunes más o menos "a-temporales"y "a-espaciales." Todo 
depende en esta cuestión del nivel de abstracción en que se plantean las gene
ralizaciones.» «Sin embargo, la "validez explicativa" como dice Fuñado y más 
aún la importancia normativa de la conceptualización están restringidas por 
el propio nivel de abstracción en que ella tiene lugar. En otros términos, es 
válida e iluminadora sólo en la medida en que se comprende la "reducción 
a lo esencial" o lo simplificación que ella implica.» «Tan pronto como se co
tejan las abstracciones más generales con una realidad histórica determinada, 
sea para entenderla o para modificarla, será indispensable incorporar algu
nos elementos sustanciales y relativamente particulares de la misma4». Se tra
ta por consiguiente de no trasponer mecánicamente abstracciones y concep
tos generales a sociedades que están históricamente caracterizadas. Este prin-

1 Política y Desarrollo, Edil Universitaria. Sart^go, Chile. !96á. pág 121 
2 Ibid. pág 121 
3 Ibid, pág. 121. 
4 Ibid, págs. 121, 122. 



cipio, que en Aníbal Pinto conduce sus investigaciones sobre Chile y América 
Latina, le permite además llevar a cabo otras tareas significativas, la crítica 
a las ideologías políticas existentes, en cuanto estas ideologías hacen particu
larmente referencia a las opciones económicas. En algunos lugares de sus es
tudios el reproche respecto a una conceptualización inadecuada se hace en 
referencia al pensamiento económico en sentido estricto: «En nuestros países 
como es fácil verificar, los economistas no pudieron dejar de alimentarse de 
la fuente europea. En esa experiencia, los más estudiosos consiguieron domi
nar los esquemas conceptuales, el instrumental técnico en boga, pero con muy 
escasas excepciones fueron incapaces de examinar críticamente lo aprendido. 
De este modo se empeñaron por hacer calzar la realidad en el marco de las 
abstracciones importadas sin intentar discernir las condiciones originales de 
esas realidades y sus implicaciones para la política económica»5. 

La crítica está dirigida a los economistas, pero en extensos estudios utiliza 
el principio para mostrar cómo, tanto el pensamiento de derechas como el 
de izquierdas, han utilizado indebidamente ciertas abstracciones, bloqueán
dose así la posibilidad de elaborar adecuadamente propuestas que pueden in
cidir positivamente en la formulación de políticas de desarrollo. De más está 
decir que al autor le ha interesado, de modo muy singular, el análisis de este 
hecho en las políticas de izquierda, puesto que no oculta que hacia tal tipo 
de alternativas se dirigen de preferencia sus afanes. 

Lo que por una parte es crítica al modo en que se elaboran las ideologías 
políticas, por otra se constituye como tema de investigación en sí mismo; por 
ejemplo, es conocida la tesis marxista que postula relaciones de mutua deter
minación entre el grado de desarrollo de una infraestructura económica y una 
supraestructura política institucional. El considerar estas relaciones, teniendo 
como referencia el caso chileno, permite constatar una particularidad: «en el 
caso chileno se manifiesta, desde antiguo, un relativo adelanto de la organi
zación social y las formas institucionales respecto a los cambios en el nivel 
de la estructura económica, disociación que tiende a agudizarse en los dos 
últimos decenios. Esta hipótesis —que no pretende ser novedosa— tiene im
portancia evidente para la comprensión de la realidad actual del país y tam
bién es muy útil para examinar otras experiencias latinoamericanas, donde 
parece resaltar el fenómeno inverso, ésto es, el de cambios relativamente rápi
dos y profundas de la base productiva y un rezago meridiano en la adecua
ción correspondiente de las condiciones sociales y políticas»6. De las elucida-

5 Ibid, pág. 124. 
6 Tres ensayos sobre Chile y América Latina, Ediciones Solar, Buenos Aires, Argentina. 1971. pág, 67. 



ción de esta particularidad se derivaran importantes estudios sobre la reali
dad chilena y latinoamericana. 

Como afirmábamos, Aníbal Pinto es extraordinariamente consciente de 
la inevitable interpenetración entre lo político y lo económico, pero trata cons
tantemente que las relaciones que entre ambos procesos se establecen no sean 
producto de una transposición mecánica de vinculaciones que sólo pueden 
tener sentido en un alto nivel de abstracción. Es así que ciertos conceptos, 
útiles para desentrañar lo esencial de una economía capitalista, no lo son tan
to —e incluso pueden inducir a error— cuando se trata de analizar planos 
más concretos de la realidad o que responden a interrogantes distintas a las 
de esa nivel de esencialidad. Tal es para él, el caso del comportamiento políti
co de clases y grupos sociales. La relación entre lo económico y lo político 
no se resuelve en una reducción economicista. 

Retomemos el tema del significado de lo político en el pensamiento de nues
tro autor. Hay un hecho que creemos de interés; cuando en uno de sus traba
jos enfrenta el análisis de la estructura social de los países latinoamericanos, 
reacciona frente a conceptualizackmes que le parecen inadecuadas para dar 
cuenta de la realidad y señala: «parece necesario entrar a exámenes mucho 
más desagregados de la estructura social, osea "descomponer" y (írecompo-
ner" las categorías o divisiones demasiado globales o que ya tienen poco sig
nificado real en las condiciones de este tiempo. Es por demás evidente que 
esas clasificaciones dependerán de las cuestiones y objetivos que se tengan 
en vista. La lucha contra una dictadura o contra una invasión extranjera, por 
ejemplo, involucra ordenaciones sociales muy diferentes que si la tarea en un 
periodo o momento es el desplazamiento o sustitución de unos grupos o cla
ses dominantes por otras»,7 Podría afirmarse, por consiguiente, que el modo 
de tematizar está condicionado por una particular problemática que el autoi 
asume y es de mucha evidencia que en el caso de Aníbal Pinto los problemas 
que se plantea son de orden político —en un sentido amplio— puesto que, 
constantemente, se interroga sobre la posibilidad de transformación de lo exis
tente para dar paso a una sociedad más racional, justa y equitativa. Basta, 
en este sentido, citar sus trabajos sobre estilos alternativos de desarrollo o sus 
preocupaciones por la formulación de una política económica de claro corte 
progresista. 

Claramente se trata de la formulación de objetivos políticos en la elabora
ción de opciones económicas, pero esta intención no es un agregado arbitra
rio, formulado por el puro gusto de molestar a los defensores — 

7 Ibid, pág. 149. 
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bienintencionados o no tanto— de la neutralidad técnica de la disciplina eco
nómica. La insistencia en la significación de lo político obecede a motivos 
más profundos, se trata de poder determinar quién constituye el agente del 
proceso de desarrollo. En la consideración de las experiencias históricas —ai 
nivel mundial— destacaba en sus ensayos dos alternativas: «Laprimera es aque
lla en que una determinada clase, interesada en el proceso, realiza por si mis
ma las transformaciones que le competen e induce u obliga al poder público 
a establecer las condiciones generales para llevarlas a cabo. Esta parece haber 
sido la modalidad predominante en los países "centrales" donde correspon
dió a la "burguesía empresarial" desempeñar ese papel rector. 

La segunda alternativa principal es aquella en que el impulso o dirección 
vienen "desde arriba", desde el aparato del Estado, por obra de grupos o par
tidos que fijan los objetivos y arbitran los medios para desencadenar el pro
ceso. Las experiencias de la URSS y del Japón son los dos ejemplos sobresa
lientes de esa modalidad, que también se perfila en algunas naciones que han 
iniciado su marcha independiente después de la segunda guerra mundial»* 

Aníbal Pinto postula que ni una ni otra alternativa han correspondido ple
namente a la experiencia de los principales países latinoamericanos, en espe
cial en el momento en que se constituyó el desafío de pasar de la economía 
primario-exportadora a un sistema más diversificado y con posibilidades «autó
nomas» de desarrollo. Su tesis es que, en lo fundamental, nuestras economías 
han obedecido más bien a contingencias, que en el lenguaje de hoy se deno
minan «impulsos exógenos»; no obstante permanece la necesidad —y en su 
momento él la veía como imperiosa— de generar impulsos más autónomos 
de desarrollo. Múltiples consideraciones le hacían descartar que la «burgue
sía empresarial» lograra constituir un tipo de desarrollo que alcanzara la fi
nalidad de definición autónoma del proceso de desarrollo; por consiguiente 
aparecía como necesario analizar la segunda alternativa, esto es, el posible 
papel que podrían desempeñar en el logro del objetivo señalado el Estado, 
los grupos y los partidos políticos, teniendo siempre en cuenta que se trataba 
de distinguir en tales apreciaciones lo que era característico de la experiencia 
latinoamericana. El tema de la política en las consideraciones que sobre la 
economía formula Aníbal Pinto no es por tanto un tema arbitrario, es ele
mento clave en la respuesta a las posibilidades de desarrollo autónomo de nues
tros países. 

La significación que tiene lo político en relación al proceso económico, 
se manifiesta en varias dimensiones, una de ellas es la constitución de ideólo-

8 Política y Desarrollo, páp. 60-61. 



gías que puedan cumplir el papel de movilizadores respecto a opciones de de
sarrollo. En este sentido al autor le interesa analizar si, en cierto modo, el fac
tor «nacionalista» cumple con ese cometido. En otros casos —diferentes a 
los países latinoamericanos— tal ideología permitió la constitución de un pro
ceso de «afirmación nacional» cuyo rasgo principal era la voluntad de mar
car y promover la personalidad nacional y acortar la distancia respecto a los 
países más desarrollados. Para tal propósito, el «nacionalismo moderno» se 
formulaba también la intención de promover cambios internos que asegura
sen la capacidad de proyección al exterior. 

No obstante, si el fenómeno de la dependencia externa es un hecho visible 
en los países latinoamericanos, tal rasgo no alcanza la intensidad que supone 
una relación colonial o semi-colonial relativamente reciente. Por otra parte, 
además de las relaciones de mutuo interés entre grupos nacionales y grupos 
externos, la presencia del llamado «imperialismo» en muchos casos adquiere 
un cierto rasgo difuso —por distintos motivos— y hace difícil una moviliza
ción en su contra que realmente interese a vastos sectores. A pesar de que en 
algunos países de la región se hayan percibido, o se puedan percibir, algunas 
formas de nacionalismo, el juicio de Aníbal Pinto es que la ideología nacio
nalista en América Latina, en general no ha logrado promover de forma sig
nificativa los objetivos antes señalados y que hayan podido traducirse en una 
propuesta económica coherente. 

Particular importancia adquiere entonces el analizar si el Estado y los par
tidos políticos —en la forma en que existen— pueden enfrentar la tarea. Se 
trata entonces de estudiar a las fuerzas políticas y al Estado vis-a-vis de los 
problemas actuales del desarrollo. La primera comprobación es que el siste
ma jurídico e institucional conformado durante el período denominado de 
«desarrollo hacia afuera», resultó inadecuado para enfrentar los desafíos que 
exigía una economía más autónoma; promoverla implicaba ajustes económi
cos y sociales internos que hicieran posible la conformación de un ahorro na
cional, una inversión eficiente de recursos, un cierto cambio y control de las 
transacciones externas, etc. El que ésto fuera posible requería de una reforma 
integral de Estado de modo que el poder público asumiera una función de 
liderazgo en la materia, e incluso un cierto grado de participación directa en 
la promoción de las metas. El cuadro socio-político existente no hizo posible 
una reforma del Estado de la magnitud que se requería. La salida, las más 
de las veces, dado que ciertas acciones eran inevitables, fue agregar —de mo
do inorgánico— funciones ai tronco tradicional del Estado, pero no se logró 
convertirlo en un aparato verdaderamente eficiente. 

Algo similar a lo anterior constata el autor respecto al sistema de partidos 
políticos. Los partidos tradicionales tendían a permanecer agrupados en tor
no a intereses, objetivos y conflictos que resultaban ajenos a los problemas 



básicos del desarrollo. Aunque a partir de los años cincuenta empezó a to
marse una cierta conciencia de los problemas del desarrollo, las más de las 
veces tal conciencia se dio a menudo fuera de los partidos o sólo en grupos 
pequeños al interior de ellos. Si se asume la clásica división política entre de
recha e izquierda, Aníbal Pinto señalaba que entre los primeros no existía una 
clara separación entre intereses «tradicionales» y «modernos», que la tenden
cia era a agruparse en base a la condición de «propietarios», con el grado 
de indiferenciación que ésto implica. También se constataba, en el sector del 
empresariado industrial, un divorcio entre la conducta efectiva, especialmen
te en relación al Estado, y la ideología que se sustentaba. Todas estas contra
dicciones se manifestaban al interior de los partidos de la derecha y el resulta
do era que éstos no podían constituir ni un pensamiento ni una acción que 
permitiera, desde su perspectiva, introducir una racionalización del proceso 
de desarrollo. 

Al referirse a la izquierda, Aníbal Pinto señala que ésta tampoco «racio
naliza» una política de desarrollo y la constituye en el marco de su acción. 
Un cierto tipo de izquierda, en sentido amplio, ha sido expresiva no sólo de 
sectores populares, sino también muy especialmente de sectores medios. Es
tos, por su particular condición, han tendido a ver al Estado más como una 
agencia que provee de empleos y genera oportunidades de ascenso, que como 
un promotor de políticas de desarrollo. Incluso, cuando éstas se formulaban, 
no era difícil que se subordinaran a los primeros intereses. La política preco
nizada ponía mayor énfasis en el redistribucionismo que en los logros pro
ductivos; tal es, entre tantos otros, uno de los males del llamado «populismo». 
No deja de constatar también el autor que no ha sido ajeno a la experiencia 
de estos partidos un cierto grado de conservatización paulatina de importan
tes sectores de sus adherentes, lo que muchas veces ha limado su primitiva 
intención transformadora. 

Otros partidos de izquierda, más claramente vinculados a ideologías so
cialistas, tampoco logran una clara definición en el ámbito de las opciones 
económicas, conspira contra ello una dificultad de representación de los gru
pos más preteridos de la heterogénea estructura económica y social de la re
gión y una tendencia, en la práctica, a concentrarse en las reivindicaciones 
económicas —salariales o redistributivas— de los grupos del proletariado in
dustrial, de los asalariados de los servicios públicos y de la pequeña burgue
sía urbana; grupos con los cuales, por lo general, están mejor conectados. Por 
cierto que no son ajenas las debilidades que se derivan de una aplicación me
cánica de principios teóricos que, tal como se señaló al principio de estas no
tas, tiene negativas consecuencias a la hora de dar cuenta de realidades con
cretas. Aníbal Pinto dedica páginas importantes a analizar el problema. 



Por cierto en él no sólo hay un afán de contribuir a la superación de las 
dificultades a través de una crítica de lo existente, parte importante de su tra
bajo ha sido el señalar perspectivas y proponer posibles caminos, puesto que 
como él mismo apunta: «Lo que sí interesa poner en evidencia es la necesidad 
de análisis rigurosos de las composiciones de fuerzas y de las tácticas y estra
tegias que requieren su movilización según sea la imagen de sociedad que se 
rechaza y de la que se tiene en vista como alternativa»9, 

9 Tres ensayos sobre Chile y América Latina, pág. 154. 
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Reseñas 

fcTemáticasJ 

El propósito de esta sección es recoger y examinar un. número variable de los artículos más 
significativos incluidos recientemente en las diversas revistas publicadas en los distintos países 

o regiones del área iberoamericana —pudiéndose incluir también documentos, ponencias, 
etc-i sobre un mismo asunto o tema determinado o sobre cuestiones afines respecto de los 

que la producción intelectual en dichos países o regiones haya sido relevante. Se trata de 
situar las diversas contribuciones individuales en el contexto temático global, teniendo como 

norte la presentación objetiva de los distintos argumentos y conclusiones del material 
identificado. En esta ocasión se presentan seis contribuciones de América Latina y España 
que constituyen el contenido de la sección en el presente número. En total se reseñan, con 

mayor o menor grado de la explicitación, 131 trabajos que proporcionan al lector una vía de 
profundización en la problemática del número. Realizadas por conocidos especialistas en las 

distintas materias o temas respectivos, se presentan agrupadas por áreas, distinguiéndose 
entre «reseñas temáticas» del área latinoamericana y española, y dentro de cada área su 

ordenación responde a un mero criterio alfabético de los autores de las mismas. Los trabajos 
considerados en cada reseña —con inclusión de los datos bibliográficos que permitan 

identificarlos fácilmente— aparecen ordenados según el criterio seguido, en cada caso, por el 
autor de la reseña (*). 

(*) Sólo se utilizan las notas a pie de página para citar o hacer referencias a otros artículos o trabajos no incluidos como 

objeto de análisis en la reseña, pero que se traen a colación por algún motivo relacionado con el tema tratado. 
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Reseñas 
Temáticas 

Del Área 
Latinoamericana 

m J 
DESARROLLO, 
DEMOCRACIA Y 
PENSAMIENTO CRITICO 

Trabajos considerados: Quijano, Aníbal: Notas pa
ra la reconstitución de una teoría del cambio so
cial, Caracas, Conferencia Inaugural del Seminario, 
1990. Hopenhayn, Martin: La utopía contra la cri
sis o cómo despertar de un largo insomnio. Ca
racas, CENDES-FACES, UCV (mimeo), 1990. Verga-
ra, Jorge: La crítica latinoamericana al neolibe-
ralismo. Acción comunicativa y desarrollo del 
pensamiento crítico en América Latina, ídem. Ha 
nafi, Hassan: New social science. Some reflec-
tions, ídem. Sonntag, Heinz R.: El relativo descenso 
de la hegemonía de los Estados Unidos de Nor
teamérica: Un punto de vista Latinoamericano, 
ídem. Colé, Saiti: De-Linking Strategies and the 
viability of alternative technologies, ídem. Córdo-
va, Armando: La crisis económica mundial y el fu
turo de América Latina, ídem. Sunkel, Osvaldo: Del 
desarrollo «hacia adentro» al desarrollo «desde 
dentro», ídem. Altvater, Elmar: Fordist and pos-
fordist international división of labor and mone-
tary regimes, ídem. Couriel, Alberto: Bases y cri
terios del modelo alternativo. Documento preli
minar, ídem. Evers, Hans-Dieter: Market expansión 
and political pluralism, ídem. Menéndez-Camón, 
Amparo: Democracias pendientes y /epresenta-
cjón política en América Latina: Dilemas y posi
bilidades (algunas ideas en voz alta), ídem. Cal
derón, Fernando y Dos Santos, Mario R.: Hacia un 
nuevo orden estatal en América Latina. Veinte te
sis socio-políticas y un corolario de cierre, ídem. 
Córdova, Arnaldo: Modernización y democracia, 
'dem. Escobar, Arturo: Imagining a post-
development era? Critical thought, development 

and social movements, ídem. Falk, Richard: Posi-
tive Prescriptions forthe Near Future: a Discus-
sion paper, ídem. 

Las ponencias del seminario van a ser publicadas en una co
lección de tres tomos en una co-edición entre la Editorial Nueva 
Sociedad, UNESCO y la Universidad Central de Venezuela. 

Introducción 

El presente material es una síntesis de los proble
mas debatidos en el seminario Diálogo Interregional 
sobre Desarrollo, Democracia y Pensamiento Crítico 
realizado en la Colonia Tovar en octubre del año 1990, 
con participación de científicos sociales de África, 
Europa, Estados Unidos, y América Latina. 

Este seminario fue organizado conjuntamente por 
el Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES), la Fa
cultad de Ciencias Económicas y Sociales de la Uni
versidad Central de Venezuela, y el Instituto Starnberg 
de Starnberg, Alemania y fue financiado por la Fun-' 
dación Volkswagen y la UNESCO. 

A continuación se presenta un resumen de los prin
cipales debates realizados en cada una de las tres 
áreas problemáticas del seminario. 

Primer nudo problemático: 
«Universalismo, particularismo, 
identidad y pensamiento crítico» 

Este primer nudo buscó desentrañar problemas de 
orden global en relación con las dimensiones cultu
rales, valorativas, y epistemológicas a partir de las cua
les se reflexionan hoy los problemas del Tercer Mun
do y su inserción en el sistema mundial. Es un área 
de alto nivel de abstracción, que compete fundamen
talmente a filósofos, epistemólogos y antropólogos 
que buscan nuevas vías para el conocimiento a par
tir de las incertidumbres del mundo actual. 

Se desglosó en tres subtemas-problemas: el prime
ro, la modernidad y su idoneidad para mantenerse 
como herramienta conceptual desde donde repen
sar estas sociedades. El segundo, en estrecha rela
ción con la modernidad, los problemas del conoci
miento científico, su universalismo y sus implicacio
nes y dificultades para conocer la diversidad cultu
ral. Finalmente, el subtema de la fundamentación del 
pensamiento crítico, a fa luz de las temáticas anterio
res y de la obsolencia de los grandes relatos, de las 



filosofías de la historia, de las utopías, y ante la crisis 
del socialismo. 

Con la discusión de las relaciones entre moderni
dad y tradición y entre universalismo y particularis
mo se inició el debate en torno a este primer eje pro
blemático. Hubo un consenso básico en torno al cues-
tionamiento de las visiones de modernidad y tradi
ción como opuestos que se excluyen. Modernidad 
y tradición son concebidas como implicándose mu
tuamente (Schiel), como desarrollándose simultánea
mente (Hanafi). Para Schiel, la contradicción más pro
funda no es entre tradición y modernidad, sino entre 
tradición propia y tradición de otros, siempre vistos 
como atrasados. Se destacó e! hecho de que en el 
caso de América Latina en las utopías y en los pro
yectos políticos tanto de la izquierda como los desa-
rrollistas ha existido históricamente una relación ne-
gadora de la tradición, un fuerte rasgo iluminista: ra
zón versus oscurantismo (Hopenhayn). Los temas de 
la tradición y de la identidad eran temas de la dere
cha conservadora (Vergara). Hanafi se refiere al mis
mo fenómeno en el mundo árabe. Hoy, sin embar
go, la reconstrucción de la identidad, de la propia tra
dición histórica como espacio de resistencia al uni
versalismo homogeneizante representado por el neo-
liberalismo aparece como un reto medular para el 
pensamiento crítico. Así Quijano afirma que las uto
pías de liberación y de identidad no pueden ser se
paradas, y que es a partir de un proyecto que reac-
tualice una historia cultural cuando se puede gene
rar la liberación. 

Estrechamente ligado al tema de universalismo, se 
debatió lo que Escobar llama el imaginario del de
sarrollo, El discurso del poder, el discurso universa
lista, el discurso desde el centro —no como instan
cia que reprime, sino como instancia que produce— 
ha sido el discurso del desarrollo. En efecto, este con
cepto —y la práctica impulsada por los organismos 
internacionales que lo promovieron— tiende a unlver
salizar ciertas trayectorias históricas, las de los paí
ses hoy industrializados, dotándolas de un carácter 
paradigmático y prescriptivo. Simultáneamente defi
ne vastas regiones del mundo como sub-
desarrolladas o no-desarrolladas, estableciéndoles un 
programa implícito: el de asimilarse material y cultu-
ralmente a los centros dinámicos. La aceptación del 
desarrollo como meta universal limita las posibilida
des de plantearse alternativas más radicales (Esco
bar). En este sentido, se trataría de aproximarse a la 
comprensión de las prácticas de resistencia que, fren
te al desarrollo homogeneizador, se han manifesta
do históricamente desde el contacto inicial con la ex
pansión de la cultura moderna hasta nuestros días. 
Tampoco se trataría aquí de negar la historia, puesto 

que la marca de la modernidad está ya inscrita en 
nuestras culturas, pero sí de afirmar la posibilidad de 
separar dos términos que han terminado por pare
cer indisolubles: futuro y «desarrollo». Este binomio 
es el resultado de la influencia que han tenido en las 
ciencias y en el pensamiento sociales las filosofías te-
leológicas de la historia, es decir, aquéllas que la con
ciben cual proceso lineal y ascendente. Por ende, es 
imprescindible renunciar a las mismas en el queha
cer científico-social, con la finalidad de poder com
prender los procesos sociales e históricos en su con
dición de procesos abiertos, sujetos solamente a las 
decisiones y prácticas de los actores colectivos. 

El debate en torno a las pretensiones de universa
lismo del conocimiento científico y los problemas de 
la diversidad cultural se inició a partir de la proposi
ción de Hanafi en relación a la necesidad de una nue
va ciencia social. Para Hanafi, la ciencia social occi
dental es parte de la conciencia histórica europea y 
está ideológicamente orientada y políticamente mo
tivada. 

El propósito de la nueva ciencia sociales el de des-
mitologizar algunos de sus principales conceptos, teo
rías, métodos y resultados. Se destaca la necesidad 
de cuestionar tres mitos básicos fundamentales de 
la ciencia social occidental: 1. La pretensión de obje
tividad. Como el mundo es vivido, percibido y con-
ceptualizado, el mundo es siempre un mundo subje
tivo. 2. La pretensión de neutralidad. La ciencia so
cial no es un campo de investigación por el conoci
miento en sí mismo, sino ciencias orientadas políti
camente hacia prevenir ciertas acciones y desarrollar 
otras. 3. El tercer mito es el del universalismo. No hay 
una ciencia social absoluta. La ciencia social está li
gada a sociedades que se desarrollan en la historia 
y está ligada al pluralismo cultural. La pretensión de 
universalismo es un deseo de hegemonía, una afir
mación del unilateralismo y la negación del otro. Es
te universalismo es la fuente de ía aculturación del 
otro. 

La afirmación de las identidades culturales de los 
diversos pueblos sería la base para superar el mo-
nolitismo, unilateralismo y hegemonismo, y para cris
talizar el espíritu de un universalismo pluralista. Esto 
es lo que Amin llama un mundo policéntrico\ El re
to de los científicos sociales del Tercer Mundo esta
ría en desmantelar el aparato teórico de las ciencias 
occidentales y construir su propio aparato en un con
tinuo esfuerzo de descolonización. Ño sólo a nivel po-

1 SAMIR AMIN, «In Favour of a Policentric World», 
DA Dossier 69. enero-febrero 1989, pp 51-54. 
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lítico, económico, sino en lo cultural, académico y de 
investigación. Para ello habría que partir de satisfa
cer las demandas de conocimiento que provienen del 
«mundo de vida», y reconocer la particular experien
cia socio-cultural. 

Sin que existiesen desacuerdos radicales con la 
búsqueda propuesta por Hanafi, se formularon diver
sas observaciones que tienen que ver con su dificul
tad o viabilidad. Para Arnaldo Córdova, la produc
ción de conocimiento en América Latina no debe ne
gar el presupuesto de la objetividad, pero sí la uni
versalidad y neutralidad. En cuanto ai desarrolfo en
dógeno de las ciencias sociales, se planteó la 
dificultad de pensar en que éstas, en el Tercer Mun
do, puedan teorizar los fenómenos de sus socieda
des endógenamente, si los procesos sociales inter
nos tienen desde su origen y construcción compo
nentes exógenos y ios actores sociales están consti
tuidos de la misma manera: los intelectuales son for
mados en el Centro (Sonntag). 

Aquí se destaca la importancia de la diferencia dis
cutida a to largo de todo el seminario entre la expe
riencia de América Latina —que desde su propia 
constitución como tal está muy determinada por fac
tores externos, incluso en la conformación de su ac
tual población que es en una importante proporción 
«importada»— y la situación de Asia y África donde 
la influencia externa fue más tardía y más superficial. 
El problema de la identidad aparece por lo tanto co
mo mucho más problemático para América Latina, 
y por ende, mucho más compleja ia posibilidad de 
la construcción de una mirada propia. 

Evers argumentó que en las ciencias sociales lati
noamericanas no existe la búsqueda de nuevos ho
rizontes, el referente sigue siendo Occidente Afirmó 
que los problemas del Tercer Mundo hay que des-
contextualizarlos de Europa y del Centro, para repen
sar el particularismo fuera de referentes externos. 

La crítica a la ciencia social hegemónica, no se li
mitó sin embargo a su carácter eurocéntrico, ni fue
ron pensadas las alternativas sólo desde una óptica 
periférica. Los supuestos básicos que sirvieron de sus
tento a las ciencias sociales que se constituyero en 
el sigb XIX fueron considerados como inadecuados 
Para dar cuenta de los problemas que hoy enfrenta 
el mundo, aun en los países industrializados centra
les2. 

2 En relación a este punto resulta particularmente 
iluminador el articulo de IMMANUÉL WALLERSTEIN. ¿Hay 
que «impensai» las ciencias sociales del siglo XIX? Re
vista internacional de Ciencias Sociales. UNESCO, Pa
rís, diciembre 1988, número 118. 

En el tema del pensamiento crítico se partió del re
conocimiento de la deslegitimación actual del pen
samiento crítico y la necesidad que tiene éste de una 
fundamentación sólida, de ser capaz de decir des
de dónde se hace la crítica para no aparecer como 
un discurso simplemente voluntarista. Se reconoce 
sin embargo la existencia de importantes diferencias. 
Según Evers, el pensamiento crítico alemán (y euro
peo), ha dejado de ser crítico; tal vez como conse
cuencia de la ruptura de las grandes teorías. Plantea 
como única vía para su rescate y recuperación lo que 
pueda producirse en América Latina y en otras par
tes del mundo, puesto que el autorrescate es una vía 
muerta. 

Una constatación clara de la crisis del pensamien
to crítico fue v¡sta en la crisis de la utopía. La crítica 
al carácter acabado, incluso totalitario de las viejas 
utopías —en nombre de las cuales se justificaba cual
quier cosa— lleva al abandono de la reflexión utópi
ca, con lo cual se va perdiendo capacidad para to
mar distancia respecto a lo dado. Hopenhayn sinte
tiza el problema en ios siguientes términos: 

«La crisis de la utopía suele capitalizarse por las 
ideologías conservadoras que asocian el pensamiento 
utópico a una especie de especulación contranatu
ra que viola ei sentido común y el curso de las co
sas, La identificación de lo natural con lo presente, 33 7 
o de lo presente con la mejor versión posible de lo 
natural ha sido uno de los mecanismos más recurren
tes de justificación del orden existente.» (Hopenhayn) 

De acuerdo con Quijano, la utopía en América La
tina no hay que buscarla en la antimodernidad sino 
en la potenciación de la vertiente liberadora de ia ra
zón representada por la razón histórica que forma par
te, desde sus inicios, de la historia de dicho continente. 
La propuesta utópica es concebida así como una pro
puesta de racionalidad alternativa que como toda uto
pía es un proyecto de reconstrucción del sentido his
tórico de una sociedad, en este caso la sociedad de 
América Latina, 

Otra vertiente central de la reconstrucción de la tra
dición del pensamiento crítico está en la crítica al pen-. 
Sarniento hegemónico. Aquí hay motivos para el op
timismo en relación a la situación latinoamericana. De 
acuerdo con Vergara, superando el esquematismo, 
voluntarismo, economicismo y objetivismo de mucha 
de la producción de décadas pasadas, y las criticas 
externas basadas en la certidumbre del propio para
digma, las ciencias sociales latinoamericanas han he
cho avances muy significativos en la identificación y 
critica sistemática de los principales supuestos y pro
posiciones del pensamiento neoliberal contemporá
neo. 



Segundo nudo problemático: 
Transformaciones en el sistema 
económico mundial y sus 
implicaciones para el mundo 
periférico 

Para la síntesis de este nudo, hemos recogido sus-
cintamente las ideas más resaltantes presentadas tan
to en las ponencias sobre el tema y el resumen he
cho de ellas, como en las discusiones mismas del Se
minario. 

No se expresaron discrepancias en lo referente a 
los procesos de transnacionalización del capital du
rante los últimos decenios. Este criterio compartido 
implica el reconocimiento a que dichos procesos han 
estado acompañados por profundas transformacio
nes en los procesos productivos, impulsadas a su vez 
por la aceleración de los avances científico-técnicos 
en las últimas dos décadas (informática, telecomuni
caciones, biotecnología, nuevos materiales, etc.). Ta
les transformaciones parecerían estar marcando el 
agotamiento de la organización «fordista» de la pro
ducción (Altvater y Córdova). 

El agotamiento del modo de acumulación y regu
lación y su paulatina sustitución por uno nuevo con
llevan inexorablemente el establecimiento de una nue
va división internacional del trabaja Sin embargo, las 
características peculiares y demarcaciones definitivas 
no pueden todavía verse con nitidez. Es más, los úl
timos decenios han sido «de transición» entre el sis
tema agotado y el nuevo. Los países centrales han 
experimentado con numerosas fórmulas (traslado de 
la producción y el ensamblaje de mercancías hacia 
lugares geográficos con mano de obra barata; indus
trialización de países periféricos vía «maquila»; retor
no de la producción directa a los países centrales apo
yado en la alta productividad de nuevas tecnologías 
que minimizan la incidencia de los costos del traba
jo, etc.). Por otra parte, el mercado internacional de 
materias primas, que siguen siendo los principales 
bienes de exportación de la gran mayoría de los paí
ses periféricos y por tanto el motor fundamental de 
su crecimiento, ha sufrido deterioros crecientes; la ex
cepción a esta tendencia generalizada la constituyen, 
por una parte, algunas materias primas para nuevos 
materiales, y, por la otra, el petróleo por su continua
da importancia energética, siendo las primeras aún 
de una moderada relevancia en el comercio interna
cional. Por último, se están operando evidentes trans
formaciones en el mercado de trabajo, no sólo en los 
países de la periferia sino también en los del centro, 
que tienden a complejizarlo, entre ellas la desmercan-
tilización de una parte creciente de la mano de obra 

y su exclusión de la economía formal, lo cual la lleva 
a buscar satisfacer sus demandas por mecanismos 
extra-mercado. En este punto también es importante 
el cambio que experimenta el papel de los sindica
tos en la relación entre capital y trabajo, debido a la 
mayor flexibilidad que se le impone a la fuerza de tra
bajo. 

Un factor esencial de la transnacionalización fue, 
durante sus primeras décadas, la indiscutida hege
monía de EE.UU. en el sistema mundial, empezan
do por el plano económico. Sin embargo, en el con
texto de las transformaciones del sistema de división 
internacional del trabajo, dicha hegemonía ha veni
do debilitándose relativamente en lo económico, con 
el surgimiento de nuevos polos (el Mercado Común 
Europeo, liderado por Alemania Federal, y Japón con 
sus aliados del sudeste asiático). La hegemonía de
be entenderse no sólo como dominación económico-
político-militar, sino también como liderazgo sociocul-
tural. A este respecto, parecería que con el debilita
miento en lo económico no se corresponde, al me
nos en la actualidad y en el futuro a mediano plano, 
una merma correlativa en lo ideológico: «The Ameri
can Way of Life» sigue predominando en los conteni
dos de los mensajes de las industrias culturales. Adí-
cionalmente, el relativo debilitamiento de la hegemo
nía de EE.UU. a nivel global no significa su pérdida 
total en todas las regiones, sino que, por el contrario, 
en las esferas de influencia más cercanas y directas 
la presencia hegemónica de ese país se acentúa aún 
más, como puede verse actualmente en América La
tina y el Caribe, para intentar preservar la hegemo
nía global. En todo caso, el problema de la hegemo
nía en el sistema mundial es clave para la concep
ción, el diseño y la puesta en práctica de cualquier 
estrategia de desarrollo en el mundo periférico. 

Es indudable que las profundas transformaciones 
ocurridas en la mayoría de los países del «socialis
mo realmente existente» afectan significativamente a 
la estructura y ia fisonomía del sistema mundial. Po
dría argumentarse, por ejemplo, que la eventual di
solución de la URSS fortalecería a Japón y a los paí
ses del sudeste asiático, por un lado, y a Europa, por 
el otro, mientras que una Europa Central «occidenta-
lizada» implicaría un robustecimiento aún mayor de 
la posición del Mercado Común y de las pretensio
nes hegemónicas alemanas. A modo de hipótesis 
adelantamos las afirmaciones (a) que las transforma
ciones mencionadas perjudicarán más drásticamente 
a EE.UU., al menos en el mediano y largo plazo, y 
(b) que tendrían consecuencias altamente negativas 
para las perspectivas de la reactivación del crecimien
to económico de los países periféricos. 

Respecto a la percepción de la profunda crisis de 
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los países del Tercer Mundo y de sus modelos de de
sarrollo como parte de la crisis del sistema económi
co mundial, parece existir entre pensadores críticos 
un consenso desde una perspectiva latinoamerica
na y africana, hasta tal punto que es identificada co
mo la manifestación regional de la transformación del 
sistema mundial. Sin embargo, en otras regiones del 
mundo, tal apreciación no es plenamente comparti
da. Desde Europa se pone en duda la existencia de 
una crisis global del sistema económico mundial. 
Mientras algunas regiones atraviesan situaciones de 
severa crisis, otras gozan de un período de aumento 
en la producción y expansión económica. La crisis, 
según esta óptica, se limita a algunas regiones del 
mundo. Para el mundo árabe, la perspectiva es otra. 
Sin negar la crisis de los países del Tercer Mundo y 
de sus modelos de desarrollo, el enfoque desde el 
cual se abordan estos problemas prioríza otros as
pectos. En lugar de centrar el análisis en los proce
sos de transformación del sistema económico mun
dial y la forma particular en que tales procesos im
pactan y afectan las sociedades nacionales, se le da 
prioridad a la política, el Estado, la nación, el análisis 
de clases, todos factores «internos» de esas socieda
des.' 

Entre los participantes latinoamericanos hubo coin
cidencia en el diagnóstico de una profunda crisis de 
los países de la región, que se debe básicamente al 
agotamiento del modelo de desarrollo cepalino-
desarrollista, impulsado en la región desde comien
zos de los cincuenta. Dicho agotamiento fue percibi
do, ya en la década de los setenta por numerosos 
autores, incluso algunos de sus más prominentes por
tavoces encabezados por el propio Raúl Prebisch. Sin 
embargo las consecuencias más degradantes de la 
«crisis estructural» fueron diferidas durante esa década 
por el endeudamiento masivo, en una situación en 
la que la banca privada internacional estaba intere
sada en la colocación de su excedente, Por ende, 
cuando a comienzos de los ochenta se produce la 
elevación brusca de las tasas de interés y estalla así 
!o que se ha dado en llamar la «crisis de la deuda», 
se hace inocultable la crisis del modelo de acumula
ción y regulación. De esta forma aquélla es la mani
festación más dramática de ésta. 

Centraremos ahora la atención en las estrategias 
de desarrollo ya implementadas, o en las que debe-
fían de ser implementadas, para la superación de la 
«crisis estructural» diagnosticada en párrafos anterio
res. Por otra parte, también nos detendremos en ¡as 
formas de producción, distribución y consumo de bie
nes y servicios, que hagan posible una convivencia 
diferente entre seres humanos y entre sociedades: 
roas justa en la satisfacción de las necesidades; más 

equitativa en la distribución nacional e internacional 
de los excedentes; más participativa y democrática 
en las decisiones acerca de qué y cómo producir, dis
tribuir y consumir y organizarse para ello; por último, 
más proclive al establecimiento de un equilibrio (que 
no dominación) entre hombre y naturaleza. Para el 
pensamiento crítico esta discusión debería abordar
se con un horizonte temporaíque no se circunscriba 
al corto plazo ni sucumba al «mito del inicio de! nue
vo siglo y milenio», con ello se quiere rescatar, ade
más, una noción de historia que no se agote en ha
ber alcanzado su fin, sino que sea el producto del 
accionar de la humanidad. Entendemos que las re
flexiones y prácticas del hoy y aquí son parte esen
cial de este mismo accionar. La reflexión en torno a 
propuestas alternativas de desarrollo (o alternativas 
al desarrollo) están atravesadas por tensiones entre 
«lo posible» y «¡o deseable» y entre el corto y el largo 
plazo. Dar respuestas a corto plazo con frecuencia 
requiere construcciones en el mismo terreno o con 
la misma lógica del discurso dominante. Ello es lo que 
las hace «posibles», alimentan una acción política efi
caz aquí y ahora. La construcción de lo «deseable» 
implica esfuerzos en ubicar terrenos y lógicas distin
tas a las del discurso dominante que permita esca
par a las limitaciones y condicionantes de dicho dis
curso. Una adecuada consideración de estas tensio
nes es saludable e ineludible. 

En cuanto a las «nuevas» estrategias de desarrollo 
de implementación reciente, la denominación de «dé
cada perdida» para los años ochenta es generalmente 
aceptada. Por ende, es legítima la suposición de que 
su carácter de «nuevas» y su capacidad de contri
buir a la superación de la crisis en el mediano y lar
go plazo están siendo teórica y prácticamente cues
tionadas. Dichas estrategias se fundamentaron en el 
«renacimiento» de la escuela neoclásica en el pen
samiento económico, fueron promovidas por las frac
ciones más transnacionalizadas de las burguesías 
centrales y resultaron instrumentadas, dentro del mar
co de la crisis de la deuda, por los gobiernos locales 
a instancias de organismos como el Fondo Moneta
rio Internacional y el Banco Mundial, con apoyo acti
vo de buena parte de las burguesías periféricas. En 
el fondo, para los países periféricos, la aplicación de 
las estrategias neoliberales es el seguimiento «ciego» 
de tendencias de las cuales no hay certeza alguna 
hacía dónde llevarán al sistema mundial en el futuro, 
y por ende doblemente peligrosas. 

A pesar de los múltiples argumentos que parecie
ran contundentes para intentar no seguir ciegamen
te las tendencias actuales ni imitar las experiencias 
de los PRI (países de reciente industrialización), en 
el último decenio, por lo menos en América Latina, 



la debilidad práctica y sociopolítica de las propues
tas distintas a la neoliberal es evidente. Incluso los pro
yectos llamados «heterodoxos» han terminado por de
sembocar en la aplicación de las políticas de ajuste. 
De allí que la discusión en torno tanto a la crítica de 
las mismas, como a las bases teóricas del diseño de 
modelos diferentes y de su viabilidad sociopolítica y 
deseabilidad social, cobre más importancia aún. 

Ciertamente, la aceleración del desarrollo científi
co y tecnológico en los países centrales es una de 
las características más resaltantes del actual perío
do de transición del sistema mundial. Por lo tanto, 
constituye un elemento que condiciona de fado el 
marco de un posible nuevo desarrollo de los países 
periféricos y que debe ser tomado muy en cuenta a 
la hora de elaborar propuestas alternativas para ellos. 

Una adecuada política tecnológica puede ser un 
efectivo instrumento para alcanzar y mantener me
tas de equidad económica y social. Dicha política per
seguiría combinar, por una parte, tecnologías que per
mitan integrarse selectivamente al sistema mundial, 
y, por la otra, tecnologías intensivas en «trabajo» apro
piadas para saüsfacer necesidades básicas vía mer
cado interno. Tai combinación de tecnologías permi
tiría el desarrollo sobre la base de «un sistema de tec
nología integrada», capaz de adaptarse sistemática
mente al cambiante ambiente económico mundial. Pa
ra que semejante política tenga éxito no son 
suficientes los mecanismos del mercado, sino que se 
necesita la intervención activa del Estado en su dise
ño e implementación (Colé). 

Hay una abundante constatación empírica para afir
mar que eí factor clave dentro de la emergente técni
ca de producción es el conocimiento, las nuevas tec
nologías, el trabajo altamente especializado. Si ello es 
así, por lo menos en el corto plazo, habrá cada vez 
menos lugar en la nueva división internacional del tra
bajo para aquellos países que intenten sustentar su 
competividad en la disponibilidad de materias pri
mas y mano de obra barata. Es necesaria la búsque
da de nuevas vías alternas de desarrollo basadas en 
la consideración realista de la disponibilidad de fac
tores de producción de cada país; en la potenciación 
creativa de su productividad, utilizando las nuevas tec
nologías en función de objetivos colectivamente com
partidos de satisfacción de las necesidades sociales 
básicas; en la «desarticulación selectiva» del merca
do mundial y en la intensificación de las relaciones 
sur-sur (Córdova). 

Parece necesario profundizar teóricamente en 
cuanto a tos parámetros para evaluarla deseabilidad 
y viabilidad de las propuestas alternativas. En lo que 
atañe a la deseabilidad, estos parámetros se derivan 
del conjunto de elementos señalados anteriormente, 

que podríamos resumir en: a) equidad y justicia so
cial, nacional e internacional, y distribución del exce
dente, b) democracia y participación, entendidos no 
sólo como sistemas políticos en los cuales se eligen 
mediante el voto a ios gobernantes y se respetan ios 
derechos humanos básicos, sino además socieda
des en las cuales sea posible mayor participación en 
las decisiones acerca de qué y cómo producir, distri
buir y consumir y de cómo organizarse para ello y 
c) sociedades ecológicamente sostenibles. 

Si bien la viabilidad tiene que ver con el modo de 
funcionamiento de la economía y de su régimen de 
acumulación y regulación, es básicamente una cues
tión política. En otras palabras, se trata de indagar 
la posibilidad de que los diferentes actores colecti
vos construyan «consensos» que, por una parte, sean 
lo suficientemente «blandos» como para permitir la 
persistencia de la confiíctivídad de los intereses de 
ellos, y, por la otra, lo suficientemente «coherentes» 
como para permitir la superación, en los diferentes 
tiempos históricos, de dicha conflictividad. 

Por último, para el pensamiento crítico estas refle
xiones deben abordarse con la mayor amplitud para 
dar cabida a la necesidad de «alternativas al desa
rrollo» más allá de la racionalidad instrumental pre
dominante y de la supuesta universalidad del tipo de 
sociedad capitalista.- Casi no es necesario enfatizar 
que el contenido «tradicional» de la propia noción de 
desarrollo se deriva del elemento dinamizador del sis
tema histórico actual, o sea, para decirlo con Wallers-
tein, «la acumulación de capital por la acumulación». 
Esto remite a nuestras reflexiones a la pregunta de 
si pueden pensarse y realizarse formas de produc
ción, distribución, consumo y reproducción social que 
permitan superar en la práctica la lógica de la acu
mulación. Pensamos que esta pregunta no ha perdi
do vigencia, pese a (¿o tal vez por?} lo ocurrido re
cientemente en y con las sociedades del ex-«soc¡a-
lismo realmente existente». 

Tercer nudo problemático: /a 
democracia 

El tema de la democracia como orden político y 
modo de vida alternativo incitó aun debate de múlti
ples dimensiones, niveles y aristas, como quedó evi
denciado tanto en las ponencias como en las expo
siciones durante el diálogo Las diferencias fundamen
tales parecen derivarse de dos ópticas distintas des
de las cuales se sitúa el discurso: el escenario o el 
horizonte histórico. 

Eí escenario histórico, en primer tugar, porque en 
aquellos países donde la democracia ha sido resti-
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tuída recientemente, ésta tiene en sí misma una legi
timidad y un potencial del cual carecen las democra
cias políticas de larga data. La reconquista de las li
bertades más elementales y el ejercicio mediatizado 
de la libertad, son dos experiencias suficientemente 
distintas como para plantear expectativas y requeri
mientos de diferente naturaleza. 

En segundo lugar, el horizonte histórico, porque 
mientras para unos, situados en el terreno de la ac
ción en el corto y mediano plazo, la preocupación está 
centrada en la factibilidad de las propuestas alterna
tivas (Sunkel; Couriel), para otros, la reflexión se si
túa en el largo plazo, considerando prioritario la cons
trucción de la utopía enraizada (Falk). La diferente 
temporalidad de cada discurso lleva a colocar distin
tas prioridades. Para los primeros el problema del cre
cimiento tiene carácter de urgencia y las acciones son 
pensadas en términos de garantizarlo propiciando la 
búsqueda de consenso con nuevos actores y formas 
políticas que motoricen una distribución progresiva
mente mayor; en esta óptica se trata de pensar no 
sólo lo deseable, sino lo posible. Para los segundos, 
cuando se habla desde la óptica del crecimiento se 
corre ei riesgo de quedar atrapado en las actuales 
redes del poder, impidiendo pensar en función de una 
democracia basada en la soberanía popular y recons
truida permanentemente en tos quehaceres cotidia
nos de resistencia. 

De allí que se creen diversos niveles y énfasis que 
dificultan el intercambio. Sin embargo en los diagnós
ticos y en las búsquedas surgen las coincidencias que 
permiten ir construyendo una plataforma común. 

Un primer punto temático fue el de las relaciones 
entre mercado, Estado, democracia y socialismo. Des
de el principio se hizo la distinción de dos acepcio
nes del término mercado: el mercado como tugar de 
intercambio, derivado inmediato de la vida material, 
y el mercado como principio que define la determi
nación délos precios por la oferta y la demanda. En 
esta segunda acepción, el Estado actúa como uno 
de los agentes que da forma y significado al merca
do, de lo que surge la necesidad de equilibrar la fuer
za de ambos, mercado y Estado, como núcleos que 
organizan y orientan la vida social. 

Se reconoce al mercado como propiciador del plu
ralismo en la sociedad, ya que el flujo de intereses, 
ideas e información que propicia su actividad expan
siva, engendra diferencias y la necesidad de encon
trar arreglos y concertaciones en el fondo, condicio
nes éstas sobre las cuales se construye la democra
cia en la esfera política. Sin embargo, las fuerzas del 
mercado no viabilízan necesariamente fa emergen
cia de un orden político democrático. Aí contrario, ¡a 
experiencia histórica más frecuente es verfa implan

tada a través de un orden autoritario. Para la expe
riencia latinoamericana, el establecimiento del prin
cipio del mercado como rector de la vida económi
ca, ha conllevado la fragmentación y desintegración 
de estas sociedades, lo cual viene exigiendo un for
talecimiento de la centralidad del Estado para preser
var la integridad social y la matriz económica inter
na, dentro de ios parámetros de un orden político de
mocrático. 

Estas reflexiones apuntan al reconocimiento de la 
centralidad del mercado y del Estado en la imagine
ría de los caminos alternativos. No obstante, recono
cidos como engendradores de fuerzas polarizadas, 
¿cómo reformarlos en la teoría y praxis institucional 
y política? 

Una opción es la construcción teórica y la identifi
cación empírica de los grupos estratégicos (Evers y 
Schiel). Dependiendo del proceso histórico, en ca
da sociedad conviven grupos que propician la expan
sión de los mercados y grupos que centran su ac
ción en el fortalecimiento del Estado. En ambos ca
sos, estos grupos sociales trazan sus estrategias pa
ra apropiarse del excedente económico. Una clave 
para adentrarse y comprender la viabilidad y espe
cificidad de un orden político democrático sería iden
tificar qué grupos se desarrollan primero. Buena parte 
de la experiencia europea señala que el desarrollo 
de las ciudades y del sector comercial fue muy fuer
te y precidió al desarrollo de una mayor burocracia 
estatal. 

Estos procesos históricos parecieron propiciar la 
emergencia de un sistema pluralista con mucho én
fasis en el mercado y en la economía del mercado. 
En muchas sociedades periféricas, la burocracia es
tatal (pensando en los sistemas coloniales) precede 
al desarrollo de actores pro-mercado, debilitando las 
posibilidades del pluralismo en tas esferas de lo so
cial y político. 

Además de estos grupos polares, el proceso de ex
pansión del mercado promueve el surgimiento de 
otros grupos de importancia estratégica para el equi
librio de las fuerzas contenidas en el mercado y el 
Estado, y que son cruciales para pensar en la con
solidación democrática. Es el caso, entre otros, de los 
intelectuales. La ideología socialista, que en muchos 
países centrales y periféricos fue consubstancial a su 
«inteligentsia», propició ideas antimercado ío cual ter
minó por fortalecer a la burocracia estatal como gru
po estratégico (casos de Alemania del Este y en ge
neral de Europa central), El desbalance se dio enton
ces por la falta de pluralismo y democracia formal. 

Un estudio de grupos estratégicos en sociedades 
del sudeste asiático revela la existencia de mecanis
mos que enlazan de una manera dinámica tas fuer-



zas del Estado y el mercado con provecho para ia 
democracia, 

Este tópico se articula con el debate de la necesa
ria y urgente reforma del Estado para las sociedades 
latinoamericanas. Pero no en los términos de! neoli-
beralismo, es decir, de su retracción y disminución, 
sino por el contrario, en la búsqueda de su racionali
zación y fortalecimiento (Dos Santos y Calderón). 
No debe confundirse ello con un «gobierno fuerte». 
Si el Estado es débil, no es capaz de organizar la so
ciedad, impedir que se fragmente por la acción del 
mercado, ni puede brindar o garantizar los servicios 
que esa sociedad necesita y que el sector privado 
no puede o quiere satisfacer. Un Estado débil pro
mueve la emergencia de gobiernos fuertes que no 
conducen a la democracia ni a la «economía libre» 
(la Indonesia de Suharto, por poner un ejemplo). En 
el caso de Gran Bretaña vemos con un gobierno fuer
te (Thatcher) ha sido capaz, no sólo de debilitar un 
Estado considerado clásicamente fuerte, sino que ha 
venido creando procesos que hoy en día hacen du
dar incluso de los contenidos democráticos de la de
mocracia inglesa. 

Desde una perspectiva distinta, las relaciones en
tre mercado, Estado y democracia encuentran luces 
para alumbrar otro aspecto crucial del debate. Es la 
discusión de los ámbitos de lo público, lo estatal y 
lo privado, las nuevas reflexiones que se han produ
cido alrededor de estas conceptuaíizaciones. 

Para Quijano, la dicotomía Estado-mercado, tal y 
como está planteado el debate en América Latina, 
conduce a un callejón sin salida, pues se reduce a 
encontrar una articulación entre mercado capitalista 
y Estado. La construcción de alternativas exige un 
cambio de óptica que permita poner de relieve «otros» 
privado y público que también existen en nuestras 
sociedades y poseen considerable poder creativo. Co
mo ejemplo de ellos está la comunidad campesina 
andina, en la cual se dan relaciones de reciprocidad 
en la producción y distribución de bienes y servicios, 
y toda una gama de mtersubjetividades claramente 
diferenciables del individualismo posesivo del libera
lismo occidental. Las comunidades andinas poseen 
sus propias instancias de organización, gestión, re
presentación y toma de decisiones colectivas, que 
conforman un «otro público» cuyo estudio y teoriza
ción permite la valorización de formas y contenidos 
alternativos para la consolidación democrática. 

Estas reflexiones sobre relaciones, grupos estraté
gicos y comunidades indígenas, nos conducen a 
otros dos puntos temáticos desarrollados durante el 
diálogo y que por su importancia reseñaremos a con
tinuación: las formas y contenidos de la democracia 
y las relaciones entre viejos y nuevos actores. 

Para.ei pensamiento crítico inmerso en los proce
sos de recomposición de las democracias políticas 
en América Latina, no pasa desapercibido que el dis
curso dominante se fundamenta en la construcción 
de las más elementales reglas de la democracia: el 
respeto a la constitucionalidad por parte de diversos 
actores, la utilización de canales institucionales para 
la resolución de conflictos, el logro de niveles progre
sivos de articulación entre la sociedad civil y la so
ciedad política, Por otra parte, en el resto de las de
mocracias latinoamericanas, eí discurso tampoco va 
más lejos, bien porque el fantasma del autoritarismo 
actúa como mecanismo de control social o bien por
que el ideal democrático no se valoriza suficientemen
te. 

La experiencia de las democracias establecidas ha 
puesto de manifiesto las debilidades de la represen
tación formal, cuyo carácter participativo tiene un fuer
te componente declarativo. La práctica política ejer
cida busca consolidar el régimen político en su con
dición procedimental manteniendo intacto lo sustan
tivo, es decir los modos de vida desiguales con bre
chas que imposibilitan la democracia real. 

En el momento de discutir las vías alternativas, la 
¡legitimidad de los actuales mecanismos de represen
tación y los altos niveles de represión, cuestionan la 
posibilidad real de instituir mecanismos de participa
ción popular. Pero las limitaciones de la democracia 
parlamentarla liberal se han evidenciado también en 
ios países desarrollados. El desmantelamiento de los 
poderes locales que cuestionan los lineamientos del 
poder central es una práctica empleada en países 
tan estables y democráticos como Inglaterra (Colé). 

Existe consenso en cuanto a que las vías alternati
vas frente a este modelo de democracia no podrán 
construirse sino a partir de las prácticas cotidianas, 
estimulando el desarrollo de acciones de coopera
ción y solidaridad. Aquí es necesario hacer la distin
ción con respecto a la idea deformada de democra
cia participativa, la cual se expresa en regímenes de 
diferente corte. Ella puede reproducir un sistema de 
autoridad excluyente: cuando el Estado se deslegiti
ma a través de sus prácticas acude a la participación 
como mecanismo de relegitlmación. Es el caso en 
los 70 del sector reformista del autoritarismo en Ame
rica Latina; participación equivale a captación de las 
capas altas de los dominados, una especie de refu
gio para evadir una estructura adversa (Quijano). 

Igualmente ocurre con las corrientes liberales: ellas 
temen la participación por sus consecuencias deses-
tamizadoras para la ¡nstitucionalldad política; pero, 
al mismo tiempo, la apatía mostrada por los ciuda
danos de muchos países desarrollados hacia las ins
tituciones políticas, incita a propuestas como las de 
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Huntington, en la cual participación equivale a apo
yar iniciativas gubernamentales. En ello se manifies
ta la ambigüedad del pensamiento liberal: los ciuda
danos deben limitarse a la elección de «gerentes po
líticos», se busca una participación subordinada a los 
fines del Estado. 

Frente a esta noción vacía de democracia se con
trapone la ¡dea de la participación real ejercida en todo 
el tejido social. Es la democracia como forma de vi
da alcanzada a través de la articulación de la repre
sentación formal con la capacidad de interpelación 
de los actores sociales frente al sistema político, pro
ceso que permite la constitución de la condición de 
«ciudadanía» (Menéndez Carrión). Esa democracia 
posible se prefigura en una proliferación de formas 
de expresión y de organización popular a escala ba
rrial, en el lugar de trabajo, reivindicaciones hacia el 
gobierno, grupos ecológicos, étnicos, culturales, etc. 
Esas manifestaciones escapan a las formas institui
das por el sistema político, como es el caso de los 
partidos, cuyo fracaso o la capacidad de asimilación 
del sistema de las alternativas que ellos cristalizaron, 
les ha hecho perder legitimidad. Tal fracaso es a su 
vez el de los «grandes sujetos» integradores, basa
dos exclusivamente en las relaciones objetivas. Lo que 
está planteado es la reivindicación de la subjetividad 
y eíla expresa «la revalorización del individuo como 
sujeto capaz de definir en interacciones no desigua
les con otros sujetos —sus propíos sentidos». 

Estos movimientos sociales orientados por una con
cepción diferente de la democracia, constituyen la 
práctica de lo que podrían ser las nuevas nociones 
de desarrollo, modernidad y economía, sobre las cua
les construir una ¡dea del desarrollo alternativo o al
ternativas al desarrollo (Escobar). 

El gran interés por estos movimientos deriva de su 
fuerza para canalizar prácticas populares de resisten
cia que han subsistido a pesar, y a veces en contra, 
del desarrollo. Ellos representan un conjunto de lógi
cas emergentes que no logran aún conformar pro
cesos de agregación, de integración o incorporación 
de cambios ya instituidos de participación política; su 
gran heterogeneidad es debida generalmente a que 
sus universos simbólicos son difícilmente homologa-
bles. Por ello sus dificultades para articularse al sis
tema político, constituyendo lógicas intersticiales que 
Pocas veces tienen una utopía globalizadora. 

Quizás por esas mismas características, los estu
dios sobre movimientos sociales, y en particular los 
de América Latina, sufren diversas limitaciones: im
precisión teórica; la construcción de lo «viejo» para 
especificar lo «nuevo»; la teoría de la crisis es con-
ceptualizada sin profundizar en los aspectos institu
cionales, y en los reacomodos de significación y prác

ticas que están ocurriendo; los estudios empíricos mu
chas veces ven los nuevos movimientos sociales en 
términos convencionales como formas que evolucio
nan hacia lo político, sin tomar suficientemente en 
cuenta aspectos, como la redefinición de lo político 
y el desmantelamiento del desarrollo. Por otra parte, 
se corre el riesgo de reificarlos en la necesidad de 
buscar el «sujeto histórico» alternativo para sustituir 
el papel que antes cumplió la clase obrera. 

En síntesis, la revisión de las relaciones entre mer
cado, Estado, democracia y socialismo, la emergen
cia del estudio de los grupos estratégicos, comuni
dades indígenas, nuevos movimientos sociales, en
lazados con el complejo y fructífero ámbito de la vi
da cotidiana, de los «otros» público y privado, de las 
especificidades socioculturales, parecen marcar las 
trillas por donde habrá de desenvolverse la ciencia 
social crítica de los próximos años en busca de la 
democracia deseable como horizonte utópico. 

Reflexiones finales 

Esta experiencia de diálogo interregional e interdis
ciplinario permite mostrar la riqueza potencial que en
cierra este tipo de intercambio académico para la ac
tual situación de profundas y rápidas transformacio
nes en el orden planetario. Asimismo, evidencia in
dudablemente lo lejos que estamos de comprender 
en toda su complejidad estos procesos, que se insi
núan como un paisaje accidentado desde el cual ca
da especialista observa y acciona desde un obser
vatorio singular. 

En el seminario se constataron, más allá de las múl
tiples dificultades impuestas por la ausencia de rela
ciones fluidas y permanentes entre científicos socia
les de Asia, África y América Latina y las dificultades 
y costos de las comunicaciones, algunas dificultades 
en el propio diálogo. En primer lugar, obstáculos a 
la comunicación, de diverso origen: de los contextos 
históricos y socioculturales de los participantes, de 
los límites que impone la especialización, en la for
ma de lenguajes técnicos «cerrados», y de la presen
cia de subculturas intelectuales que han desarrolla
do claves de connotación inaccesibles para los no 
iniciados. Este último problema fue particularmente 
percibido en el discurso de los científicos sociales la
tinoamericanos por los participantes no provenientes 
de esta región. 

Otra fuente de dificultades, pero también de estí
mulos para la comunicación, fue la coexistencia de 
diferentes percepciones y experiencias del tiempo his
tórico. Para los participantes provenientes de países 
o regiones con tradiciones culturales ancestrales, la 



problemática de las respuestas a la crisis se plantea
ba más en un plano civilizatorio global y de largo plazo 
que en la búsqueda de soluciones inmediatas. Para 
los provenientes de América Latina la sensación de 
urgencia es claramente percibida. En este sentido, 
la concepción de pensamiento crítico que manejan 
la mayoría de los científicos sociales latmoamericnaos 
revela una tensión teórica y práctica entre las propues
tas de corto plazo y las proposiciones de largo alcan
ce. Esta tensión no logra resolverse en !a medida en 
que las vías inmediatas de salida a la crisis no se com-
patibilizan con las proposiciones globales y de largo 
aliento, que toman en consideración variables valo-
rativas y normativas que son el producto de las es
pecificaciones sociopolíticas de la región. 

Estas diferencias de percepción expresan la diver
sidad de formas y ritmos de inserción en la moderni
dad que ha vivido cada una de las regiones involu
cradas en ei diálogo. Ello pudo ser constatado en la 
discusión de cada tema. 

Las dificultades detectadas no son originales. En 
efecto, los lenguajes «cerrados» siguen constituyen
do una barrera para la comunicación fluida, tal co
mo desde años ha sido señalado por diversos cíen-
tíficos sociales. Sin embargo, la confrontación con la 
misma, en un momento donde la urgencia por en
contrar respuestas alternativas obliga al más amplio 
intercambio de ideas y experiencias, lo vuelve uno 
de los temas de agenda insoslayables, Los distintos 
tiempos históricos desde donde se habla, insinúan 
que la modernidad, como experiencia común, entra
ña un horizonte de diferenciaciones, que es necesa
rio analizar y comprender para avanzar sobre lazos 
de cooperación más estrechos, Es en esa diversidad 

donde reside el potencial creativo que urge a la cien
cia social crítica. 

El proyecto, y dentro de él, el seminario internacio
nal, transcurrieron como un diálogo abierto, franco 
y temáticamente muy amplio. Este tipo de experien
cia debería dar paso a una continuidad expresada 
en eventos o proyectos de investigación más acota
dos temáticamente, comparativos. En este sentido el 
seminario apenas abre un.espacio que debe ser cul
tivado y profundizado. Cabe señalar que en este sen
tido, un evento de esta naturaleza propicia la concre-
tización de contactos, que pueden consolidarse a lar
go plazo. 

La concepción de los «nudos problemáticos» co
mo un instrumento metodológico, demostró capaci
dad de contener una problemática global, que por 
su multiplicidad y complejidad podría parecer impo
sible de recoger. 

Finalmente, podríamos decir, que una experiencia 
como la que aquí hemos intentado, significa un es
fuerzo personal e institucional que sobrepasa los re
cursos con que suelen contar los centros de investi
gación del mundo periférico. En ese sentido pareciera 
necesario profundizar también en las relaciones in
terinstitucionales y entre investigadores en la búsque
da de mecanismos de integración intelectual para po
sibilitar su continuidad. 

Comité Organizador* 

O El Comité Organizador del Seminario esluvo 
compuesto por las siguientes personas: E. LANDER.L.E. 
LANDER, L. GÓMEZ CALCAÑO, M. LÓPEZ MAYA y H. SONNWC. 
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Introducción 

La crisis económica, el deterioro en las condicio
nes de vida de los sectores populares y el proceso 
de centralización del poder económico y político plan
tean una serie de interrogantes sobre la viabilidad de 
los modelos de desarrollo imperantes en América La
tina. En momentos en .que se cuestiona el papel del 

Estado como proveedor de bienes y servicios; se de
bilita la sociedad política tradicional; se pone de ma
nifiesto la incapacidad del mercado en enfrentar los 
problemas de la pobreza; y se redimensiona ¡a ne
cesidad de una mayor ingerencia de lo «privado» en 
el ámbito económico y social, las Organizaciones No 
Gubernamentales (ONGs) emergen como un punto 
de referencia importante para la comprensión de es
tos procesos. 

El presente trabajo intenta elaborar, a partir de la 
revisión de algunos escritos sobre el tema, ciertos ele
mentos de análisis para entender el actual debate so
bre las ONGs y comprender sus potencialidades y 
limitaciones, y el futuro rol que puedan jugar estas 
organizaciones en los procesos de desarrollo de la 
región. 

¿Qué son las ONGs! 

Se hace difícil extraer generalizaciones universal-
mente válidas para determinar qué son las ONGs, da
das las realidades de cada país, las diferentes formas 
institucionales que toman, los diversos objetivos que 
persiguen y los distintos tipos de proyectos que eje
cutan (Anello, 1989). Parte del problema consiste en 
que se caracteriza con el término de ONG a institu
ciones de naturaleza y objetivos tan disímiles que van 
desde universidades, centros de investigación, par
tidos políticos, organizaciones gremiales, instituciones 
deportivas, hasta asociaciones religiosas o de bene
ficencia, como las Asociaciones de Scouts, el Club 
de Leones, los Rotarios, etc. 

La diversidad de definiciones hace aún más com
pleja la comprensión de qué se está hablando y la 
vaguedad del concepto obliga a realizar una aproxi
mación tipológica para identificar el tipo de ONG que 
interesa en términos de su contribución al desarrollo 
de los sectores populares (Padrón, 1982). 

La denominación de estos organismos como Or
ganizaciones No Gubernamentales, fue utilizado por 
primera vez, a fines de la década de los años 40, en 
documentos de las Naciones Unidas, y se refiere a 
un universo amplio de instituciones cuyo único ele
mento en común era su no pertenencia a ámbitos gu
bernamentales (Padrón, 1982). Sin embargo, el tér
mino ha sido utilizado para describir lo que no son 
(no son gubernamentales), y no para conceptúala 
lo que realmente son y lo que hacen (PDP, 1988). 

Recientemente, se empieza a ver en la literatura es
pecializada sobre el tema, un esfuerzo por definirlas 
por la vía positiva y diferenciarlas del tradicional 
«ONG»: en el caso peruano, como Asociaciones Pri
vadas de Desarrollo (Padrón, 1982) o simplemente 
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como Centros de Promoción (Carrión, C. y otros, 
1988); en el caso uruguayo, como Asociaciones Pri
vadas de Gestión Colectivas (Bidart, 1988); Institu
ciones Privadas de Interés Social en la República Do
minicana (CEDOIS, 1989). Otros autores, prefieren 
no definir jurídicamente a las ONGs como privadas, 
caracterizándolas como «instituciones del tercer tipo», 
ni públicas ni privadas (Turner, 1987), o como «Or
ganizaciones Autónomas de Promoción Social y De
sarrollo» en el caso mexicano (Lopezüera, 1988); 
Centros de Apoyo y Educación Popular, en el caso 
chileno o Centros de Promoción Popular (Wieder-
icehr, 1987) o simplemente diferenciándolas con la 
denominación de «privadas de interés social». Otros 
han optado por conservar el nombre de ONG pero 
agregándoles un término explicativo sobre su razón 
de ser: ONGs críticas en el caso de Bolivia (Sando-
val, 1988); o simplemente ONGs de Desarrollo (Sán
chez, 1987). 

Estos calificativos no son caprichosos ya que bus
can cualificar el tipo de organizaciones que de una 
u otra manera, tienen como objetivos, mejorar las con
diciones de vida de los sectores mayorltarios, al tiem
po que generan modelos alternativos a los modelos 
económicos, sociales y políticos dominantes en la re
gión. 

La mayoría de autores consultados coincide en que 
el tipo de ONG que interesa tiene ciertas característi
cas comunes: primero, es una entidad autónoma le
gamente establecida que posee un status sin tínes 
de lucro, es decir, su fin no es obtener ganancias eco
nómicas per se, sino promover el desarrollo de los 
sectores populares, aunque esto no signifique que 
no trabajen con criterios de eficiencia financiera (Pa
drón, 1988; Anello, 1989). En segundo lugar, los des
tinatarios de sus acciones son los sectores popula
res y aquellos grupos que sufren principalmente la 
crisis económica i(Padrón, 1988); en tercer lugar, sus 
servicios van dirigidos a resolver parcialmente los pro
blemas y las necesidades básicas de estos sectores 
tales como la desnutrición infantil, la alimentación, la 
desocupación, e! analfabetismo, la falta de ingresos, 
hienda, servicios e infraestructura, equipamiento co
munitario y otras carencias (Fernándes, 1988). En 
cuarto lugar, la forma de trabajo con estos sectores 
se basa en los criterios de la organización, la partici
pación, la auto-ayuda y la auto-gestión. Por último, 
además de promocionar a los grupos más necesita
dos para que adquieran mayor dominio de su situa
ción y capacidad de gestión, las ONGs son vehícu
los para la transferencia de conocimiento, tecnología 
V recursos .(Martínez Nogueira, 1988). 
,No obstante esta primera aproximación, hay que 

distinguir en este grupo aquellas ONGs de carácter 

asistencial o de beneficencia, de aquellas ONGs de 
promoción y desarrollo social (Padrón, 1988). De 
acuerdo a este autor, las ONGs son aquéllas que se 
involucran específicamente en el estudio, diseño y eje
cución de programas y proyectos de desarrollo, en 
acción directa con los sectores populares. Mientras 
que las primeras no privilegian el proceso de partici
pación comunitaria como un medio para lograr un 
mayor poder socia! de los grupos involucrados en los 
proyectos, las segundas insisten en la necesidad de 
utilidar las mediaciones materiales y sociales, sobre 
todo la participación comunitaria, como un instrumen
to para influir en las variables que determinan las con
diciones de-vida de los pobres ((Stein, 1989), Es de
cir, el tipo de ONG que interesa, orienta sus accio
nes, no sólo a la satisfacción de necesidades pun
tuales de individuos, familias, grupos o comunidades, 
sino, a promover actitudes personales, familiares, co
munales, o de clase que trascienden las necesida
des mismas de los pobladores, y tratan de impulsar 
modelos de desarrollo social alternativos a los vigen
tes. 

Según la interpretación de varios autores, en este 
último tipo de organismos, se puede distinguir, por 
un lado, a aquéllas que han sido creadas y trabajan 
para mantener ¡as estructuras sociales vigentes (po
dría ser el caso de muchas ONGs creadas por cier
tos gobiernos latinoamericanos o por agencias de 
ayuda internacional con el objeto de apoyar y com
plementar sus políticas, y promover la racionalidad 
del modelo de desarrollo vigente) (AVANCSO-
IDESAC, 1990, CEDOH, 1989), Algunos califican a 
estas instituciones, Organizaciones No Gubernamen
tales Gubernamentales (ONGGS) (Lopezllera, 1989). 

Por otra parte, están las ONGs llamadas «críticas» 
que nacen como respuesta contestataria a la reali
dad social dominante, quieren cambiar las estructu
ras que generan esta situación de pobreza y ofrecen 
alternativas tecnológicas, metodológicas, pedagógi
cas, Institucionales, de investigación y sociales a las 
vigentes (Díaz, 1988). Este tipo de ONGs puede con
tribuir por medio de sus acciones a impulsar o a apo
yar iniciativas desde la base para la superación de 
las manifestaciones más visibles de la pobreza; a le
gitimar la ¡dea de la búsqueda de caminos alternati
vos que favorezcan a los sectores mayoritarios, ba
sados en criterios de justicia social, democracia y so
lidaridad, con una visión crítica de la realidad en la 
que operan y, por lo tanto, al fortalecimiento de la so
ciedad civil en la región (Yurjevic, 1990). En este sen
tido, las ONGs constituyen un espacio específico en 
el interior del movimiento social para la reflexión de 
alternativas sociales (Sánchez, 1988). 

En la mayoría de países de la región, este último 



tipo de ONGs. teñe su origen v evolución en dvstm-
tas fuentes, siendo las más comunes: las corrientes 
progresistas dentro de la iglesia católica; los intelec
tuales de universidades que por diversas situaciones, 
especialmente, debido a! clima represivo imperante 
en la mayoría de países de la región ven limitados 
sus espacios de acción; y las propias debilidades de 
las organizaciones políticas y populares tradiciona
les, incluyendo a los partidos de izquierda, para for
mular métodos y estilos de trabajo de acuerdo a ias 
necesidades de los sectores populares (Cárdenas, 
1990; Cuenya et al., 1990; Walker, 1988). 

Así, para empezar a entender el fenómeno, hay que 
preguntarse «desde qué lugar» de la sociedad actúan 
las ONGs; «para quiénes» trabajan (sectores mayon-
tarios, movimiento popular, grupos de base, campe
sinos, pobres urbanos, mujeres, niños, etc.); y por úl
timo, «para qué» realizan la tarea (beneficencia, me
jorar condiciones de vida de los sectores atendidos, 
desarrollo, promoción, apoyo, educación, capacita
ción). Además, es importante identificarlas según su 
concepción filosófica (religiosa, desarrollista, etc.), ori
gen institucional (iglesia, universidad, partidos políti
cos, movimiento popular, etc.), los campos y temas 
específicos de sus acciones (vivienda, generación em
pleo, salud, educación, niños, etc.), los sectores aten
didos (campesinos, mujeres, pobres urbanos, niños, 
etc.), el impacto espacial de su obra (barrial, local, 
nacional, regional), las tareas que desempeñan (in
vestigación, acción, etc.), el tamaño y volumen de re
cursos que movilizan y el grado de consolidación ad
ministrativa que tienen. 

¿Cuál es /a magnitud del fenómeno 
en América Latina? 

Para Vio Grossi (1990). el crecimiento y papel de 
las ONGs, no es un fenómeno aislado, sino que con 
mayor o menor énfasis se puede detectar en casi to
dos los países del Tercer Munmdo. En América Lati
na, las ONGs comienzan a aparecer como fenóme
no trascendente hacia fines de la década de los 50 
(Padrón, 1982, Fernández, 1985: Loperitera, 1988) 
En la década de los años 60, la filosofía de la autoa-
yuda, difundida por los EUA a través de la Alianza 
para el Progreso (Albertíni, 1989) y la teoría de la 
marcialidad impulsada por QESÁl en Chile, influ
yen en la creación de centros de servicios (Landázu-
ri, 1988). 

Sin embargo, en los últimos 30 años hay dos mo
mentos claves para su auge: a mediados de la dé
cada del 70 (a raíz de la implantación de regímenes 
militares en la mayoría de países del Cono Sur) y en 

\a década de tos SO, cuando se agudízate crisis eco
nómica y empiezan los procesos de democratización 
en algunos países de la región. Esta situación obvia
mente varía de país en país. Para Korten (1987) las 
OHGS que emergen en este período, toen una 
orientación diferente a aquéllas de la década del 50 
y 60, poniendo mayor énfasis en el desarrollo soste
nido y en la necesidad de movilizar recursos de la 
propia gente para la satisfacción de necesidades bá
sicas y la democratización de las sociedades en que 
viven. 

Con todo, hay un hecho palpable, el número, na
turaleza, variedad y heterogeneidad de ONGs se mul
tiplica casi al mismo tiempo en que la crisis econó
mica se profundiza y el Estado y sus instituciones pa
recen no poder enfrentar y resolver los problemas que 
aquejan a los pobres y se desentienden de los mis
mos (císchevsty & Hener, B8$), pero tamban, en 
el momento en que se dan ciertas aperturas políti
cas en varios países de la región. Por ejemplo, en la 
Argentina, un número grande de ONGs se crea en
tre 1975 y 1979, y otro, después de tó&3 ícoinoderv 
te con la subida al poder del gobierno de Alfpnsin) 
(Gadis, 1989); en el Brasil también se mantiene esta 
misma dinámica i(Landim, 1988) y, en el Perú, si bien 
desde principios de la década de los 80 hay un in
cremento on la constitución de centros, de 19B4 a 
1987, su número aumenta considerablemente (ANC, 
1989). En Guatemala, por su parte, las asociaciones 
sin fines de lucro tienen dos momentos claros de 
auge: primero, después deUerremolo de 1976 y pos
teriormente, con la apertura democrática iniciada en 
1986 (AVANCSO-IDESAC, 1990) 

No existen datos fidedignos sobre la cantidad ac
tual de ONGs en la regjórv. Sin entrar a toacw distin
ciones entre la naturaleza, objetivas y acciones de es
tos organismos, en los últimos años, diversos estu
dios han tratado de cuantificar y teologizar el fenó
meno- en Argentina, se han recopilado datos sobre 
115 ONGs relacionadas directamente con la promo
ción y el desarrollo social i(GADIS, 1989); en el Perú, 
las ONGs suman más de 400 .(ANC, 1989); en Méxi
co, se han identificado más de 400 ONGs (POR 
1988), en Brasil, se identificaron 1010 ONGs, enr» 
aquéllas que están al servicio del movimiento poP '̂ 
lar, las que se ocupan de temas relacionados con la 
mujer, y aquéllas cuyo tema es la ecología (LarKP) 
1988); en Honduras, se contactaron más de «5 
ONGs, triplicando el número de las existentes en la? 
décadas del 60 y 70 (CEDOH, 1989); en la Repú* 
ca Dominicana se identificaron 119 Instituciones Pa
vadas de Interés Social (CEOQIS, m% en Colom
bia, se acaba de crear la «Confederación Nacional 

de ONGs», que nuclea a más de 300 (Casaste 
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ñas, 1989); en Guatemala se calcula más de 600 aun
que la ambigüedad de la definición impide saber con 
exactitud de qué tipo de organismos se habla 
(AVANCSO-IDESAC, 1990); en Chile, se contabiliza
ron más de 300 en los últimos años del gobierno mi
litar de Pinochet y, en Paraguay, a pesar del largo pe
ríodo dictatorial, pueden contarse más de 30 (caso 
todas ligadas a la iglesia católica) y su número crece 
(Wehrle, 1988), 

Pero, como puede advertirse, no todas son orga
nizaciones que se dedican a la investigación y/o a la 
acción con los sectores populares. Dentro de este nú
mero caben instancias como las iglesias íundamen-
talistas que si bien poseen algunos proyectos de asis
tencia a los más necesitados, sus objetivos y accio
nes no promueven el desarrollo de estos sectores (CE-
DOH, 1988). 

Uno de los campos, por ejemplo, que evidencia la 
capacidad de las ONGs de movilizar recursos y de 
tener un impacto cuantitativo y cualitativo en la solu
ción de los problemas de los sectores de bajos re
cursos, es en la problemática del habitat popular Aun
que es difícil saber la totalidad de ONGs que efecti
vamente trabajan en los problemas de vivienda, en 
un sondeo preliminar preparado en 1986 con moti
vo del Año Internacional de la Vivienda para las Per
sonas sin Hogar, se detectaron por lo menos 146 
ONGs a nivel regional dedicadas directa o indirecta
mente al habitat popular (Clichevsky & Herzer, 1987). 
No todas ejecutaban proyectos de viviendas, algu
nas acompañaban a las organizaciones populares en 
sus gestiones frente a organismos públicos y otras 
se dedicaban a la investigación sobre las condicio
nes del habitat de los pobres urbanos. Estudios más 
recientes, constatan, en 1988, la existencia solo en 
'a ciudad de Lima, de 25 ONGs que trabajan en ha
bitat popular (ANC, 1989). En Argentina, se detectó 
28 instituciones trabajando en el Área Metropolitana 
de Buenos Aires, y 34 en el resto át\ país (CEUR, 
1989) aunque muy disímiles en cuanto al impacto de 
sus proyectos y programas, En Guatemala, sólo 6 
ONGs se dedican a la problemática del habitat 
IftíANCSO-lDESAC, 1990) 

En términos generales, la existencia de información 
Parcial e imprecisa sobre las realizaciones concretas 
<te las ONGs, impide tener una idea real sobre su im
pacto en la resolución de los problemas de los sec
tores populares. Tal vez más importante que la deter
minación del impacto cuantitativo de su trabajo, lo 
constituye la comprensión que pueda tenerse sobre 
pl rol que puedan jugar en la solución de estos pro
pinas. Tal como lo indica Padrón (1982), no mtere-
Sa tanto qué es lo que hacen, sino por que lo ha
cen. 

El rol que pueden cumplir 

A pesar del consenso que parece existir respecto 
a la situación de crisis que vive !a región, parece ha
ber una considerable diferencia cuando se interpre
ta la naturaleza del problema y la contribución que 
cada uno de los sectores, incluyendo las ONGs; pue
dan tener en la búsqueda e Ímplementación de las 
soluciones requeridas. Tres eníoques parecen ser los 
dominantes para el entendimiento del rol que pue
den cumplir las ONGs (Cuenya, et atl., 1990; Se
villa, 1987). 

En el primei enfoque, e\ problema social se conci
be como derivado del mal funcionamiento del mer
cado y la respuesta es una mezcla de ajustes e inter
venciones gubernamentales para remover los «cue
llos de botella» que obstaculizan el funcionamiento 
óptimo y eficiente del mismo. El papel que se le asig
na a distintas instituciones y, a las ONGs en particu
lar, es la investigación de nuevas tecnologías, mate
riales y sistemas financieros, mostrar frente al gobierno 
y a la empresa privada que se pueden abaratar cos
tos y hacer las cosas bien. La ONG puede actuar co
mo agente no declarado de los gobiernos o de las 
agencias de ayuda e inclusive del sector privado. Si 
bien se contempla la participación de los pobres en 
los proyectos, lo que se busca es lograr mayor efi
ciencia, eficacia en el manejo de los proyectos y en 
la recuperación de la inversión y no tanto en dotar 
a los pobladores de mayoí capacidad y poder de de
cisión y negociación frente al Estado y otros grupos 
de poder {Paul, 1986). El tema del cambio social es
tá ausente y es asumido como sub-producto del de
sarrollo y crecimiento económico y no como parte de 
las acciones derivadas de diversas políticas sociales 
(Sevilla, 1987), 

Muchas ONGs de reciente aparición impulsadas 
por los gobiernos en la región, o por la misma em
presa privada o por agencias bilaterales como la US-
AID, se basan en estos principios. Asumen métodos 
auto-gestivos con la población pero como sustitutos 
o alternativas a las debilidades del Estado, Buscan 
mayor efectividad a la acción, pero tratan de promo
ver pautas de comportamiento de las familias dentro 
de la lógica del modelo neo-liberal. En algunos ca
sos se les ve dentro de un programa compensatorio 
destinado a aliviar los efectos sociales de las políti
cas de ajuste estructural (Development Committee, 
1987). 

El segundo enfoque sostiene que los problemas 
sociales de los sectores populares obedecen al con
trol del poder político y los medios económicos por 
una minoría que detenta el poder social. Para este 
enfoque, las políticas sociales, independientemente 



de la institución encargada de su puesta en prácti
ca, sirven para afianzar la lógica del sistema, al tiem
po que tocan superficialmente los problema, sin lle
gar al fondo de las causas de los mismos. Sin cam
bios estructurales no se pueden empezar a resolver 
los problemas de los pobres. El papel que le com
pete jugar aquí a las ONGs se centra en la moviliza
ción, organización y concienciación de los pobres pa
ra incorporarlos a la lucha más amplia por el poder 
político. Cualquier intento de diseñar y desarrollar so
luciones en el marco de las actuales relaciones socio
económicas es estéril y negativo. La solución de pro
blemas puede generar falsas expectativas y contri
buir a desmovilizar a los pobres, y por lo tanto, inter
ferir en las posibilidades de realizar cambios. El rol 
de la ONG se vincula más a las reivindicaciones de 
los sectores populares vis a vis el Estado, que a la 
solución concreta de los problemas barriales y la auto
gestión de los pobladores. 

El último enfoque reconoce que el mercado ha si
do incapaz de satisfacer las necesidades básicas de 
los sectores populares. Además, las políticas socia
les del Estado han excluido no pocas veces a vastos 
sectores de población de los procesos de toma de 
decisiones y la formulación de programas de interés 
social. Aunque crece el interés de algunos gobiernos 
en la región por revertir esta situación, sus capacida
des de hacerlo efectivamente se ven limitadas por va
rios factores: primero, la resistencia política de pode
rosos grupos socio-económicos a una redistribución 
más justa y equitativa de los recursos y servicios; se
gundo, la falta de recursos financieros para la ejecu
ción de políticas sociales; y, tercero, la falta de cono
cimiento y de personal idóneo para implementar po
líticas alternativas de tratamiento a estos problemas. 

A diferencia del enfoque del Poder, el cambio so
cial no es visto como un asunto de «todo o nada», 
sino más bien, un proceso largo que no se reduce 
a la reivindicación de los sectores populares frente 
al Estado. Este es un proceso que requiere de la ac
tiva participación e incorporación de los pobres, más 
allá de las consideraciones políticas e ideológicas. Los 
pobres se interesarán en la promoción del cambio 
social en el mismo proceso de trabajar y luchar por 
mejorar sus condiciones materiales de vida. Indepen
dientemente de los marcos socio-políticos, la comple
jidad de los problemas de los asentamientos popu
lares urbanos y rurales no se resolverán por la ac
ción directa de los gobiernos, la empresa privada e 
inclusive por las ONGs. Incluso todos los anteriores 
juntos, no pueden resolver el problema si no es in
corporando a los pobladores mismos en la identifi
cación, diseño y solución de sus problemas. 

Es a través de la organización y la participación la 

forma mediante la que los pobres y sus comunida
des pueden obtener y manejar mejor los recursos y 
buscar el apoyo para mejorar sus condiciones de vi
da en el corto plazo, y presionar a su favor para con
trabalancear el poder e influencia de los económica
mente poderosos y las clases medias. Es en esta for
ma que los pobres podrán articularse como fuerza 
social que pueda contribuir a crear un entorno más 
favorable y sensitivo que responda a sus necesida
des y que, finalmente, pueda promover el cambio so
da el institucional (Sevilla, 1987; Stein, 1989). 

Dentro de este enfoque, las ONGs pueden jugar 
un papel más protagónico: en la vía de generar mo
delos alternativos tanto a nivel nacional como loca! 
que enfoquen la problemática de los asentamientos 
populares; como respuestas concretas para mejorar 
las condiciones de vida de los pobres, asesorando 
y capacitando, financiera, técnica y socialmente a los 
pobladores y a sus organizaciones; apoyando el cam
bio social e institucional a través de la promoción de 
procesos educativos, organizativos y participativos de 
los pobres para mejorar sus condiciones de vida e 
incrementar su capacidad de gestión y negociación, 
pero también para una transferencia y redistribución 
de recursos; promoviendo cambios institucionales en 
áreas como legislación, administración pública y la 
formulación e implementación de políticas a nivel lo
cal y nacional, aunque sin sustituir al Estado. 

Para esto, las ONGs poseen una serie de virtudes 
pero también de limitaciones. La mayoría de autores 
coinciden en que las ONGs son ágiles administrati
vamente y eficientes en el manejo de recursos finan
cieros en proyectos de pequeña escala; están cer
canos a ios sectores populares, sus miembros poseen 
fuerte motivación y vocación de servicio; tienen ca
pacidad de generar opciones técnicas y sociales al
ternativas; por no formar parte de los partidos políti
cos y de las organizaciones barriales y populares, mu
chas veces están en capacidad de servir de media
dores o articuladores entre distintos sectores socia
les y políticos; su presencia en la sociedad es 
creciente y por lo tanto sus ideas son más escucha
das nacional e internacionalmente. De hecho, las 
ONGs constituyen un nuevo bloque de intelectuales 
orgánicos, en donde el personal no actúa como un 
intelectual puro, ni como un educador puro, ni como 
un político puro, sino como un militante socio-
educador, para impulsar los procesos de desarrollo 
desde la base (Santuc, 1988). 

Sin embargo, tiene aún graves problemas de «iden
tidad» (en cuanto la definición de su rol socialmente 
necesario); son dependientes financieramente de re
cursos provenientes del exterior, tienen poca inserción 
en el contexto nacional, limitándose muchas veces 
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a la actuación puntual y barrial (muchas veces por 
falta de voluntad política e incapacidad técnica); en 
países autoritarios y represivos sus márgenes de ac
ción se ven limitados; y por último, tienen problemas 
para dar saltos cuantitativos en el manejo de los pro
yectos. Como bien apunta Yurjevic (1990), ha existi
do cierta negación para abordar los aspectos institu
cionales, sobre todo, por el poco desarrollo que ha 
tenido la teoría administrativa aplicada al diseño y 
puesta en práctica de programas sociales en contex
tos altamente inestables propios del mundo subde-
sarrollado. 

Conclusiones 

De la literatura revisada es posible sacar algunas 
conclusiones preliminares: primero, el fenómeno de 
las ONGs en América Latina está cada vez más liga
do a las discusiones sobre los modelos alternativos 
de desarrollo tanto en los aspectos concernientes al 
fortalecimiento de la sociedad civil como al futuro rol 
del Estado y las tendencias a la «privatización de las 
políticas sociales». 

Segundo, en los últimos años el universo de las 
ONGs ha crecido y diversificado sus campos de ac
ción y sus programas. Siendo este universo tan he
terogéneo y diverso, debe tenerse cautela a la hora 
de identificar a las ONGs que efectivamente sean ca
paces de manejar recursos e incidir no sólo en el me
joramiento de las condiciones de vida de la pobla
ción, sino en aquellas variables que determinan es
tas condiciones. Existe cierto tipo de ONGs que pue
den apoyar los esfuerzos de organización y partici
pación popular. Además, pueden replicar y/o 

multiplicar los proyectos, para tener un mayor impacto 
en la resolución de los problemas técnico-materiales 
y sociales de los sectores populares urbanos. En es
te sentido, contribuyen no sólo a la erradicación de 
las manifestaciones visibles de la pobreza sino a la 
creación de las condiciones necesarias para que los 
sectores populares participen en procesos más am
plios de cambio social. 

Tercero, las ONGs no pueden suplantar al Estado 
dado el carácter y la dimensión de los problemas que 
aquejan a los sectores populares, así como tampo
co pueden sustituir el trabajo que realizan las organi
zaciones de base, las organizaciones sociales y los 
partidos políticos en un país o ciudad. Esto es cru
cial para entender el papel real que pueden desa
rrollar a futuro. 

Para que estas políticas tengan éxito, se requiere 
la existencia mínima de espacios sociales y políticos 
que permitan y toleren la organización y participación 
de los pobladores para que puedan presionar por una 
mejor redistribución de los beneficios y los costos de 
las políticas sociales, y por una mayor cuota de po
der en los procesos de toma de decisión sobre los 
procesos que afectan su vida. En la apertura de es
tos espacios, las ONGs tienen una importante tarea 
por realizar. De allí su importancia, y la necesidad de 
entender sus limitaciones y potencialidades, Queda 351 
sin embargo, la interrogante de si en la medida en 
que los gobiernos se definan en función de un pro
yecto popular, la ONGs posiblemente pierdan lenta
mente su espacio de acción (Palma, 1989). 

Alfredo STEIN 
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y el movimiento campesino en Colombia, UN
RISD, Ginebra; CINER Bogotá. 

introducción 

El término «participación popular» apareció durante 
los años sesenta en el debate Internacional sobre el 
«desarrollo», y alcanzó una mayor difusión a lo largo 
de los setenta, en el momento en el que el propio mi
to del desarrollo estaba sufriendo los impactos déla 
redefinición utópica («el otro desarrollo») y la desilu
sión con respecto a la capacidad del Estado para con
trolarlo o planificarlo. El mismo término y las actua
ciones que proponía se adaptaron a muy diferentes 
ideologías de referencia y, por esta misma razón, ca
yeron inmediatamente bajo sospecha. Los diferentes 
actores del escenario del desarrollo (los gobiernos y 
sus burocracias, las organizaciones no gubernamen
tales, las empresas capitalistas privadas, los políticos, 
los intelectuales e Ideólogos y, finalmente, las organi
zaciones y movimientos de las diferentes categorías 
de los desposeídos) concibieron de muy diversas for' 
mas la participación, promovieron y/o se opusieron 
a distintas iniciativas participativas con perspectivas 
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temporales y expectativas diferentes. Las esperanzas 
en la participación se derivaron de la larga evolución 
histórica de la teoría y la práctica de la democracia, 
la cooperación y las utopías socialistas y comunita
rias, que a su vez fueron renovadas por la participa
ción, pero, el discurso de los años setenta sólo pres
tó una atención esporádica a este fenómeno. 

El esfuerzo más sistemático para guiar las discu
siones orientadas a la actuación y las investigaciones 
sobre la participación fue emprendido, entre 1979 y 
1984, por el Instituto de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo Social (UNRISD). El Programa de Partici
pación de la UNRISD propuso una línea de trabajo con 
el propósito de reducir el campo de actuación a unas 
proporciones manejables y, al mismo tiempo, de ex
presar algunas ideas que justificasen la tarea. La par
ticipación se entendía como «los esfuerzos organiza
dos dirigidos a incrementar el control sobre los re
cursos y las instituciones de poder, en unas situacio
nes sociales dadas, por parte de grupos y movimien
tos formados por personas que hasta ahora estaban 
excluidas del control de los mismos». Esto se puede 
expresar como «la consecución de poder por los que 
no tienen poder». Así, se deja un campo de trabajo 
muy amplio, que incluye no sólo las luchas de los gru
pos y movimientos de base y sus aliados por moti
vaciones ideológicas o religiosas, sino también las po
icas públicas de «institucionalización» de la partici
pación, los límites de la práctica de la participación 
en sociedades complejas que tienen la aspiración de 
«desarrollarse» y las características de las «estructu
rase ideologías antiparticipativas» (Pearse and Stie-
fel, 1979; Debaters' Comments..., 1980). 

Durante los años ochenta ía participación perdió 
terreno en los estudios internacionales, al igual que 
las concepciones del desarrollo orientadas a la justi
cia social y al bienestar humano. En 1982 se celebró 
en Ljubljana el Seminario de las Naciones Unidas so
bre la Participación Popular, enfocado más hacia las 
políticas públicas y las expectativas de la participa
ción que a la dimensión «popular» (Wolfe, 1984). El 
Programa del UNRISD mantuvo su compromiso con 
el debate y la consecución de poder de los «hasta 
aquí marginados». Patrocinó una gran variedad de 
estudios sobre movimientos de trabajadores, campe
sinos, habitantes de barrios marginales, y mujeres, 
Principalmente en América Latina, en colaboración 
con las instituciones nacionales de investigación. Los 
resultados de la mayoría de estos estudios han sido 
Publicados, pero el Programa ha realizado sólo una 
Pequeña parte de su idea de un estudio de la parti
cipación que responda a los intereses de los mismos 
Marginados y contribuya a sus luchas futuras. Final
mente, debido a la falta de financiación y de objeti

vos claros para sus siguientes pasos, el Programa de
sapareció sin publicar conclusiones, ni dejar una con
tinuación directa, de una forma bastante similar a la 
de algunos de los movimientos participativos que ha
bía estudiado. 

A comienzos de los años noventa están revivien
do las esperanzas en la participación como salida pa
ra las distintas crisis insolubles de las relaciones hu
manas y del sustento. En febrero de 1990 los gobier
nos de los países africanos, junto con varias agen
cias de las Naciones Unidas, organizaciones no gu
bernamentales y organizaciones populares africanas 
celebraron una Conferencia Internacional sobre la Par
ticipación Popular en el Proceso de Recuperación y 
Desarrollo en África, en Arusha, Tanzania. En mayo 
de 1990, UNICER que había estado particularmente 
preocupada por la falta de iniciativas de beneficiarios 
de sus propios proyectos locales, organizó un Semi
nario Global sobre el Movimiento Partidpativo, en Flo
rencia, Italia. Los documentos de estas reuniones, has
ta ahora sin publicar, muestran que permanecen las 
viejas ambigüedades: la que enfrenta a la tutela por 
parte del Estado o de ONGs y otros aliados externos 
en contraste con la espontaneidad popular y la auto
nomía, y la que deriva del choque de las exigencias 
de la economía de mercado con las aspiraciones de 
justicia social y seguridad. 

Las páginas siguientes tratarán los aspectos fun
damentales de la participación, tal y como aparecie
ron en los años setenta y anteriormente, tal y como 
se manifestaron en los debates y en las investigacio
nes del UNRISD y en la forma en que éstos se rela
cionan con el mundo que hoy por hoy se encuentra 
bajo el agobio de la crisis. La relación no pretende 
ser exhaustiva, y la mayoría de los conceptos no son 
mutuamente excluyentes, ya sea en relación a su ló
gica intrínseca o en relación a sus consecuencias 
prácticas. Las mismas políticas e iniciativas reales han 
estado generalmente basadas, de forma simultánea 
o a lo largo del tiempo, en una mezcla ecléctica de 
distintas concepciones, o al menos han contenido ele
mentos tomados de las diferentes alternativas. Que
da claro por tanto el proceso por el cual todas las pro
puestas han sido susceptibles de distorsiones y mis
tificaciones. 

Democracia pluralista 

La concepción que cuenta con una tradición más 
asentada y con una más amplia aceptación es la que 
identifica la participación con el funcionamiento ideal 
de la democracia pluralista y representativa, Los par
tidos políticos, que compiten en un marco establecí-



do, serían los principales canales a través de los cua
les toda la población adulta puede tener voz en la elec
ción de los líderes y de las iniciativas políticas. Esta 
concepción ha supuesto la libre competencia entre 
las ideas y la libertad de crítica; la protección a los 
derechos de las minorías; y una comunicación de do
ble sentido entre los ciudadanos y los líderes que han 
sido elegidos, de entre un amplio abanico de orga
nizaciones representativas de las diferentes tenden
cias políticas y sociales. También ha supuesto un am
plio consenso subyacente que permite sentirse repre
sentados en el sistema a todos los grupos sociales 
más importantes, a pesar de las obvias diferencias 
en la capacidad para hacerse oír. Esto ha sido com
patible con grados y formas muy distintas de inter
vención del gobierno en la sociedad, pero hasta ahora 
se ha asociado con sistemas capitalistas o con «es
tados mixtos de bienestar». Esto lleva implícito una 
sospecha hacia las utopías y los planes necesarios 
para su consecución, incluyendo la planificación cen
tral, que podría poner en peligro el derecho de la ma
yoría a cambiar el rumbo de los acontecimientos po
líticos y sociales. 

Desde la Segunda Guerra Mundial la democracia 
pluralista ha sido apoyada formalmente y puesta en 
práctica, aunque haya sido de forma intermitente, por 
la mayoría de los estados. Los gobiernos y los cientí
ficos sociales del Mundo Desarrollado la señalaron 
casi como un objetivo imprescindible (que se cae por 
su propio peso) para los nuevos países que apare
cieron tras la descolonización. Su aplicación en el Ter
cer Mundo se ha encontrado con reveses y críticas 
bien conocidos, entre los cuales resultan especialmen
te relevantes para nuestro estudio los siguientes: 

En primer lugar, se ha argumentado, particularmen
te con relación a países con la mayoría de población 
rural y elevado analfabetismo, que únicamente tienen 
acceso a la lucha política las minorías instruidas y adi
neradas. Si la mayoría rural o los pobres de ias ciu
dades votan, lo hacen bajo el dictado de los terrate
nientes, los caciques, o los funcionarios del gobier
no. Las minorías «que participan» pueden por tanto 
imponer sus propios intereses a expensas de la ma
yoría marginada (argumentos similares están siendo 
usados ahora con relación a muchas minorías de cier
tos países «ricos», ya que los cambios económicos 
y demográficos están generando muchos descasa
dos que están prácticamente excluidos de la posibi
lidad de integrarse en el mercado de trabajo e inclu
so de acceder a una vivienda digna, y estable), Se 
ha argumentado también que los marginados tienen 
más posibilidades de obtener beneficios de los regí
menes revolucionarios, ya que éstos están obligados 
a buscar parte de sus apoyos entre dichas «clases» 

sociales para poder contrarrestar el poder de las éli
tes anteriores (Nelson y Huntington, 1976). Este ra
zonamiento se ha aplicado particularmente a las re
formas agrarias, ya que es en este aspecto donde se 
pueden encontrar muy pocos ejemplos de actuacio
nes decididas por parte de las dictaduras, a la vez 
que demasiados ejemplos de proyectos reformistas 
que han sufrido mutilaciones y aplazamientos por cul
pa de la obstaculización que representan los parla
mentarios aliados con las élites terratenientes. Sin em
bargo, en general parece no existir una evidencia con
vincente de que los marginados hayan logrado me
joras sociales bajo dictaduras revolucionarias que bajo 
las democracias controladas por ias élites terratenien
tes donde una posición de clientelismo puede ofre
cer algunas pequeñas ganancias a estos sectores de 
la sociedad. 

Un razonamiento paralelo contra la democracia re
presentativa, ligado a una idea que se verá más ade
lante, es que el enfrentamiento de los distintos parti
dos rivales choca con la base cultural de los pueblos 
«no occidentales», que están acostumbrados a que 
las decisiones se tomen por consenso o por la con
fianza en las autoridades tradicionales. 

A medida que se extiende la participación electo
ral, con el avance de la urbanización, de la alfabeti
zación y de la influencia de los medios de comuni
cación de masas, sin un estrechamiento significativo 
del desequilibrio que existe entre las élites y la mayo
ría, o sin la incorporación de ésta última a organiza
ciones autónomas de clase, aparecen en el debate 
diversos razonamientos contra la democracia plura
lista. Los líderes populistas carismáticos se ganan la 
confianza de la mayoría a través de promesas extra
vagantes y de beneficios específicos fácilmente rea
lizables. La movilización de los votantes sustituye a 
otros esfuerzos más estructurados para conseguir el 
control sobre los recursos y las instituciones. El lide-
razgo populista sólo tolera la opinión de las minorías 
a regañadientes, identificando a éstas con el concepto 
de «enemigos del pueblo». Además, los no partida
rios de la política populista llegan a interpretar su pro
pia exclusión como una consecuencia perversa de 
la excesiva participación. En la práctica, los regíme
nes populistas han provocado habitualmente ciertos 
cambios en la composición de las élites, pero, no una 
redistribución estable del poder en función de la ma
yoría. Su propensión a llevar acabo una política eco
nómica, falta de toda coherencia, junto con la utiliza 
ción de la arbitrariedad y la corrupción han ocasio
nado generalmente su propia caída y su sustitución 
por regímenes donde la participación es nula, aun
que la lealtad de las masas hacia el líder haya Per' 
sistido o se haya reproducido. Pocos regímenes han 
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conseguido institucionalizar combinaciones origina
les entre los llamamientos populistas, la cooptación 
o la represión de la oposición y una gestión tecno-
burocrática que capaz de alcanzar la estabilidad po
ica y el crecimiento económico durante períodos re
lativamente largos de tiempo, amén de que en cual
quier caso, no han resistido las crisis de los años 80 
(Eckstein, 1977-1988). 

Ninguna de las diferentes posturas representadas 
en el programa UNRISD y el seminario de Ljubljana 
prestó más que una atención intermitente a la demo
cracia pluralista formal como un medio para que la 
mayoría de desposeídos participase en el control de 
los recursos y las instituciones. Los fracasos, los ca
llejones sin salida y las visibles manipulaciones de los 
sistemas electorales en la mayoría de los países del 
Tercer Mundo dieron argumentos a su inefectividad 
como vía para el avance de los intereses de la mayo
ría. La mantenida, aunque declinante, credibilidad de 
los sistemas de «socialismo real» con economías pla
nificadas y de ciertos regímenes militares o de parti
do único hizo que pareciesen prometedoras sus par
ticulares llamadas hacia la participación. Por otra par
te, la participación de representantes de estos regí
menes en reuniones de las Naciones Unidas, como 
fue el caso del Seminario de Ljubljana, aseguraron 
que sus afirmaciones fuesen oídas con respeto. En 
los años 70 los defensores del «otro desarrollo» to
maron como modelos a China, a Tanzania, y al go
bierno militar de Velasco en Perú que se habían em
barcado en medidas de participación con aparente 
originalidad y convicción. En muchos países los re
gímenes autoritarios estaban tan bien atrincherados 
y eran tan contrarios al pluralismo que sólo resulta
ban practicables aquellas iniciativas participativas de
masiado localizadas o incapaces de atraer sospechas, 
y esta limitación demostró ser una influencia presen
te en muchas organizaciones que aspiraban a reali
zar una ayuda práctica para con los desposeídos. 

Desde entonces, el resurgir de la democracia plu
ralista, en sociedades nacionales con muy diferen
tes trayectorias a sus espaldas ha sido extraordina
rio. Se ha llegado a un creciente acuerdo respecto 
a que determinadas formas de participación, aunque 
sean legítimas y prometedoras, no pueden hacer otra 
cosa que rechazar la arrogancia de la burocracia y 
'acorrupción, dado que no cuentan con medios po
leos para hacerse oír a escala nacional. La capaci
dad política para emitir el voto en contra o a favor de 
distintas opciones, pese a todos sus defectos, es in
dispensable para la consecución real de los esfuer
zos de los «hasta ahora marginados», tal y como és
tos se concibieron en el Programa UNRISD, 

El resurgir de la democracia pluralista, sin embar

go, ha estado acompañado por la paradójica desle
gitimación de las expectativas populares, que parten 
de la utilización de dicha democracia para optar por 
aquellas políticas que den prioridad a la satisfacción 
de las necesidades básicas y a ¡as aspiraciones de 
equidad social. La agitación social ha acompañado 
a la democratización en casi todos los sitios. Los re
cursos y las instituciones que los hasta ahora exclui
dos podían tener esperanzas de controlar se han mar
chitado, se han vuelto irrelevantes para sus necesi
dades, o están dedicados a otras prioridades que se 
les dice que no se pueden cambiar. Ya sea debido 
a una opción ideológica o a los dictados del sistema 
económico mundial, tanto los regímenes elegidos de
mocráticamente en América Latina como en Europa 
del Este han tenido que desmantelar los servicios so
ciales y subsidios previos, y aceptar o fomentar cre
cientes desigualdades entre ¡os estratos sociales. Mu
chos gobiernos han tenido que adoptar políticas dra
máticamente contrarias a sus promesas electorales 
inmediatamente después de llegar al poder. El primer 
alcalde de Moscú elegido democráticamente, Gavriil 
Popov, ha resumido las implicaciones con una parti
cular franqueza: «habrá contradicciones entre las po
líticas tendentes hacia la desnacionalización, la pri
vatización y la desigualdad por un lado y por otro, 
en función del carácter populista de las fuerzas que 
se pusieron en marcha para conseguir tales objeti
vos, Las masas anhelaron la justicia y la equidad. A 
medida que avance el proceso de transformación, se 
agudizará y se pondrá de manifiesto la distancia que 
media entre estas aspiraciones y las realidades eco
nómicas». Los esfuerzos de participación, en el sen
tido de la definición del UNRISD, supondrán «un re
nacimiento del populismo de izquierdas». Popov con
cluye de manera inquietante diciendo que el movi
miento hacia la democracia debe «buscar nuevos me
canismos e instituciones de poder político que 
dependan menos del populismo». Esto viene a ser 
como decir a la mayoría que puede disfrutar de la 
democracia pluralista sólo hasta tanto no haga uso 
de ella para defender sus intereses y valores. 

Modernización 

Una concepción con mucha influencia entre las éli
tes' que tienen el poder y los científicos sociales ha 
considerado la participación como una dimensión de 
la modernización. Esta concepción entró en los de
bates de la UNRISD a través de la imagen de una 
«larga marcha», fruto de un progreso lineal universal 
de los pueblos desde sociedades «tradicionales» o 
«campesinas» hasta las mayores y más complejas so-



csedades urbanas e industriales. A medida que ia mar
cha avanzara la mayoría recibiría diversos incentivos, 
y también coacciones, para participar en actividades 
fuera de la familia y del vecindario, ganando gradual
mente la habilidad para organizar y defender los in
tereses que le van siendo propios, Esta concepción 
ha supuesto que ciertos grupos, al menos durante 
unas pocas generaciones, permaneciesen incapaces 
o no dispuestos a ser incorporados en un orden so
cial «moderno» y «eficiente», es decir, la integración 
en un proceso por el cual serían excluidos o deja
dos de lado por la historia. Los defensores de esta 
concepción generalmente no han valorado o han des
confiado de ia comunidad tradicional y de los víncu
los familiares como formas de participación. Para ellos 
tales lazos se desintegrarían o deberían desintegrar
se en el curso de la modernización. También han com
partido una interpretación, por la cual, la participa
ción en la política y en el consumo de bienes y servi
cios podría adelantarse a la participación en la pro
ducción de los mismos y a la participación en los pro
cesos de innovación tecnológica, De esta manera se 
podría entonces evitar que la participación pudiera 
ahogar el desarrollo a través de luchas prematuras 
sobre la distribución, las cuales impedirían la acumu
lación del excedente para la inversión. 

Hacia los años setenta esta idea había perdido bue
na parte de su crédito a través de la emergencia de 
las teorías de la dependencia y de los ataques rela
cionados con el sesgo «occidental» de la moderni
zación. La viabilidad a largo plazo de una continua 
expansión y modernización de la producción y del 
consumo se puso en cuestión, La proporción de la 
población mundial capaz de participar de alguna ma
nera en su propia modernización estaba creciendo 
claramente, pero las tendencias ecológicas y demo
gráficas hicieron que pareciera inverosímil que los re
zagados pudieran alcanzar alguna vez a los que iban 
delante, sobre todo si había que seguir los caminos 
hacia la modernización que la experiencia de los mo
dernizados dictaba, Los conflictos que surgen entre 
los modelos de consumo modernizados, accesibles 
únicamente a minorías dispuestas a conservar sus 
privilegios a través de la fuerza y ia expansión de la 
participación política, y las demandas de redistribu
ción parecen ser más bien permanentes que transi
torios, y esto es así tanto dentro de los países como 
entre tos países del sistema mundial Ya se ha dicho 
anteriormente que los regímenes legitimados demo
cráticamente, que veían en la creciente desigualdad, 
causada por las fuerzas del mercado, el único cami
no hacia !a modernización están enfrentándose aho
ra a nuevos versiones de estos dilemas que en aquel 
momento no se apreciaron. 

El ingrediente que hitaba 

Las élites que gobiernan han enfocado la partici
pación como la puesta en funcionamiento del con
junto de medios o técnicas disponibles para que las 
agencias de los gobiernos hagan que los programas 
de desarrollo funcionen mejor y logren que el mis
mo proceso de desarrollo sea más eficiente y más 
equitativo. Es decir, se ha visto la participación popu
lar como «el ingrediente que faltaba», que puede ser 
alcanzado a través de vías seguras y antiburocráti
cas siempre y cuando se consigan añadir diferentes 
«componentes de participación» a los proyectos y a 
las actividades. Los defensores de este enfoque han 
encontrado en las comunidades tradicionales y los 
sistemas de reciprocidad unas bases más adaptables 
a sus propósitos que las posibilidades que ofrecen 
los partidos modernos y (as organizaciones de inte
reses de grupo. Las aplicaciones se remontan a los 
programas de desarrollo comunitario emprendidos en 
muchos países en los años cincuenta, algunos de los 
cuales estaban sostenidos por considerables recur
sos públicos y por intensos apoyos de los gobiernos. 
Sus resultados, generalmente decepcionantes, gene
raron diagnósticos que señalaban su apego a técni
cas y a objetivos impuestos por las autoridades cen
trales, su incapacidad para tener en cuenta los ras
gos culturales y los conflictos de intereses que exis
tían en el interior de las comunidades a ¡as que aten
dían, y su propensión a manipular en vez de liberar. 
Desde entonces tos programas, utilizando diferentes 
designaciones, se han encontrado que las críticas a 
sus predecesores han aumentado y disminuido de 
manera cíclica. La repetida comprobación de la ine-
ficiencia y el elevado coste de las burocracias que 
sirven para llevar a cabo los programas de desarro
llo «planificados», particularmente en escenarios ru
rales, y de la falta de comunicación entre estos apa
ratos y los presuntos beneficiarios, ha mantenido vi
va la esperanza de llevar a cabo los objetivos de una 
forma más económica, desafiando el descontento po
pular y aprovechando el potencial de la iniciativa hu
manitaria. Las actividades resultantes han sido esto 
diadas en detalle, con simpatía crítica, por el Comité 
de Desarrollo Rural de la Universidad de Cornell (Es-
man y Uphoff, 1982) 

A pesar de su valoración negativa de los agentes 
burocráticos, esta concepción no podría aplicarse s/fl 
un supuesto de racionalidad básica del Estado, en 
función de su generosidad y de su representatividad 
en la sociedad, y de la existencia de un consenso 
social básico sobre los objetivos del desarrolla Los 
programas cuya experiencia arroja dudas sobre es
tos supuestos se exponen a la desaprobación de 'a 
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iniciativa pública de sus patrocinadores. Prácticamen
te ninguna de estas iniciativas ha podido resolver el 
problema de la repetición de éxitos aislados, o el de 
la protección de los éxitos alcanzados frente a la ines
tabilidad política y económica de la mayor parte de 
las sociedades. El supuesto del «ingrediente perdi
do» se hace menos convincente al aumentar el es
cepticismo respecto a la capacidad del Estado para 
conducir al desarrollo. Recientemente el abandono 
forzoso del Estado de sus responsabilidades con res
pecto a los servicios sociales y la mejora de los nive
les de vida de los pobres, ha desviado la atención 
hacia el potencial de los grupos «que se ayudan a 
sí mismos» con un modesto apoyo del Estado o de 
las ONGs. Esta tendencia, que representa las aspi
raciones de participación de los más débiles, como 
el «ingrediente perdido» de las políticas de desarro
llo, ha supuesto un mayor reconocimiento de las es-
trategias_de supervivencia de los pobres, y ha impli
cado un amplio abanico de iniciativas de pequeña 
escala cercanas a los enfoques que serán discutidos 
más adelante (Dharam Ghai, 1988). 

Los pobres que dependen de sí 
mismos 

Incluso antes de la crisis de los años 80, muchos 
gobiernos buscaron una línea de actuación restrin
gida de la concepción previamente resumida, como 
un medio para aliviar las demandas de servicios so
ciales y subsidios en aquellas situaciones en las que 
el estilo de desarrollo no podía ofrecer un sustento 
adecuado, o un empleo «moderno» a una gran par
te de la población. Se fomentó la «autoayuda», la in
dependencia y la reciprocidad en la producción y el 
intercambio de productos entre los pobres, así como 
la provisión de viviendas y servicios comunitarios, ám
bitos en los que la participación no perturbaba la dis
tribución existente del poder y de la riqueza. De esta 
forma los pobres podían mantenerse en una espe
cie de economía paralela, funcionando con leyes muy 
diferentes a las de la economía moderna, hasta que 
esta última llegase a estar preparada para absorber
los. Las políticas de este tipo se encuentran con un 
persistente desajuste entre las partes: los gobiernos 
las apoyan hasta cierto punto como una forma de li
berarse de sus responsabilidades; ios pobres parti
cipan hasta cierto punto con la esperanza de ser re
compensados con recursos de los gobiernos. En las 
condiciones actuales, sin embargo, las esperanzas 
gubernamentales de este tipo pueden alcanzar una 
difícil coexistencia con las luchas de «los de abajo», 
sobre todo cuando los grupos de marginados y sus 

aliados no encuentren otra alternativa que las estra
tegias organizadas de supervivencia, siendo cons
cientes de que no puedan esperar de las autorida
des mucho más que la tolerancia de dichas estrate
gias. 

Legitimación del poder 

Los gobiernos autoritarios han considerado la par
ticipación (aunque no abiertamente) como un con
junto de técnicas (plebiscitos, demostraciones en ma
sa de apoyo al régimen, movilizaciones de la mano 
de obra «voluntaria» para las obras públicas, resta
blecimiento o creación de instituciones comunitarias 
de consenso, etc.) que legitiman su poder y permi
ten la expresión controlada de ios sentimientos po
pulares, a la vez que eliminan los canales indepen
dientes de organización y representación, La retóri
ca de la participación y, también, la de la singulari
dad de la cultura nacional son usadas por tanto para 
fomentar alternativas manipuladas a una posible de
mocracia pluralista «que crea divisiones». Puede apa
recer entonces una enorme decepción y puede no 
estar claro el grado de la autenticidad de la partici
pación y de las tradiciones culturales para los gru
pos llamados a participar, e incluso para las autori
dades patrocinadoras. Este planteamiento ha sido uti- 35 7 
lizado hasta cierto punto por todos los regímenes po
pulistas y los estados de partido único, y puesto en 
práctica de manera sistemática por gobiernos como 
el de la «Nueva Sociedad» del período de Marcos en 
Filipinas. La participación retórica autoritaria ha mo
tivado el rechazo del término por personas adheri
das a otras concepciones, tal y como está indicado 
más adelante. Esta concepción se diferencia de la que 
se va a discutir a continuación por su falta de un fun
damento coherente para lograrse por medio de ella 
la transformación de la sociedad en interés de la ma
yoría. 

Movilización revolucionaria y 
postre volucionaria 

Una concepción ampliamente extendida en el Ter
cer Mundo durante los años sesenta y setenta sostu
vo que la «participación», para que pudiese ofrecer 
beneficios reales a la mayoría marginada, debería 
consistir en una movilización revolucionaria bajo la 
guía de un partido de vanguardia o de una élite ins
truida (ilustrada, iluminada). Las corrientes de opinión 
que se adhirieron a esta idea provinieron generalmen
te de variantes de la teoría marxista-leninista, pero tam-



bien fue defendida con independencia de dicha teo
ría. Se argumentó que la intolerable pobreza del Ter
cer Mundo, la urgencia de la transformación, la com
plejidad de las decisiones públicas necesarias, la 
amenaza de la agresión imperialista o de la subver
sión contrarrevolucionaria de las clases derrotadas, 
y la necesidad de una planificación global no deja
ban lugar para otros enfoques más pluralistas, locali
zados, autónomos o abiertos. Este argumento entró 
en el Programa de la UNR1SD a través de un subde-
bate sobre el «factor urgencia», pero ninguna de las 
investigaciones de campo confrontaron sus aplicacio
nes a la realidad, con la excepción parcial de una mi
sión exploratoria a China (Wertheim, Wertheim y 
Stiefel). Posiblemente el Programa tuvo suerte en que 
sus negociaciones con instituciones de los países del 
Socialismo real no condujesen a ningún sitio. 

Mientras que este enfoque de la participación exi
gió la consecución del poder por parte de la mayo
ría excluida hasta ahora, no dejó a esta mayoría un 
margen para que eligiese qué hacer con el poder con
seguido. No ofreció salvaguardas contra la arbitrarie
dad y las decisiones poco realistas del liderazgo in
falible, y por ello el ritualismo conformista sustituyó a 
la participación autónoma y crítica. Sus pretensiones 
se han derrumbado con una rapidez asombrosa, a 
través de bs callejones sin salida reconocidos por los 
propios gobiernos que se suponía que tenían que ser
vir de ejemplo. Un examen de las erráticas trayecto
rias políticas de dichos regímenes y de los costos hu
manos indica que las ventajas de la planificación y 
la capacidad de actuar de forma decidida eran ilu
sorias, e incluso los logros reales de equidad y se
guridad social han sido objeto de ataques como cau
sas del estancamiento productivo y de la antipatía psi
cológica a la innovación. Por otra parte, en muchos 
países del Tercer Mundo, la «urgencia» ha servido pa
ra justificar a élites militares y burocráticas con poca 
o ninguna autenticidad democrática o una nula pre
tensión de beneficiar a la mayoría. La participación, 
que defendía los intereses verdaderos del pueblo, sólo 
podía sobrevivir en los intersticios dejados por la in
capacidad de los mecanismos establecidos de mo
vilización y planificación reguiadores de todos los as
pectos de las relaciones sociales. 

Concienóadón y autoliberación 

Una familia de formas de concebir la participación, 
muy diferente de las resumidas hasta aquí, ha enfo
cado ésta en términos de grupos locales que defien
den y/o transforman sus propios estilos de vida y for
mas de sustento, que desarrollan sus propias ideas 

y tácticas en el transcurso de la lucha contra las es
tructuras de poder, las ideologías y los sistemas eco
nómicos explotadores. 

Estas concepciones han supuesto la existencia de 
un alto potencial en la creatividad popular y también 
en el conocimiento y las técnicas tradicionales. Han 
negado la capacidad del poder burocratizado de los 
estados, ya sea bajo formas de organización econó
mica y política socialistas o capitalistas, para alcan
zar órdenes sociales justos. En general, han limitado 
el legítimo papel de los aliados externos al de catali
zadores que ayudan en las primeras etapas de la or
ganización. Han sido generalmente reacios a espe
cular sobre la gestión futura de sociedades comple
jas. Han hecho caso omiso de las restricciones im
puestas por los estados nacionales dentro del siste
ma mundial, o han tenido la esperanza de que se 
debilitarían en el transcurso del proceso de autono
mía creciente de los grupos locales. 

Dentro de este enfoque han surgido divergencias 
principalmente con respecto al grado de espontanei
dad que puede esperarse y sobre la legitimidad de 
la orientación del grupo desde el exterior del mismo, 
es decir, la concienciación «... se concluye, sin más 
ni más, que las comunidades deben ser orientadas 
hacia la responsabilidad social, o concienciación, Dis
crepo completamente con esta conclusión y con eí 
neologismo acuñado por Paulo Freiré (conciencia
ción) porque considero que la aparición de una con
ciencia, ya sea individual o colectiva, no es un he
cho inducido, sino un acontecimiento espontáneo» 
(Ángulo, 1990). 

Durante las dos décadas pasadas las iniciativas rea
les que responden a estas concepciones han demos
trado un cierto grado de vulnerabilidad, pera también 
de resistencia, así como una notable variedad en los 
modos de operar. Han sido fáciles de reprimir, y sólo 
han influido sobre las vidas de aquéllas de las mino
rías mengs estables que se encuentran en la mayo
ría de las sociedades nacionales. Las contradiccio
nes entre el ideal de autonomía y la propensión de 
los grupos locales a depender de aliados externos 
han sido habituales, como lo han sido las contradic
ciones entre las aspiraciones concretas de los gru-
pos locales y las ideologías igualitarias anticonsumis-
tas de sus aliados. Las mismas concepciones han si
do criticadas por su sesgo antipolítico, que aisla a los 
qrupos locales de las organizaciones de dase y !as 

hace paradójicamente dependientes del Estado, co
mo única institución capaz de responder a sus ne
cesidades de servicios y subsidios, 

Al mismo tiempo, las relaciones entre los movimien
tos locales de autodefensa de los desposeídos y ios 
movimientos nacionales o internacionales con preo-
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cupacíones religiosas, de igualdad entre los sexos, 
étnicas o ambientales han sido extraordinariamente 
complejas. El potencial de la concienciación o de la 
autoliberación para mejorar las vidas de la mayoría 
continúa siendo una cuestión abierta, pero los esfuer
zos están llamados a tener que continuar, tanto co
mo una dimensión de las estrategias populares de 
supervivencia, o como del esfuerzo internacional para 
repensar el mito del desarrollo. 

Movimientos sociales 

Las formas de concebir la participación que vie
nen a continuación se remontan a las agitaciones so
ciales del Primer Mundo durante los años sesenta. 
En ellas un gran abanico de nuevos movimientos, que 
se centraban en las cuestiones de la «calidad de vi
da», parecieron desplazar a los antagonismos de cla
se tradicionales y a las luchas por la equidad como 
principales objetivos del desafío al sistema de domi
nación existente. Muchos estudios patrocinados por 
el Programa UNRISD en América Latina enfocaron 
la participación como un proceso evolutivo de apari
ción de «movimientos sociales» y de convergencia de 
éstos en «movimientos populares» más amplios, ca
paces de desafiar las estructuras nacionales de po
der y eventualmente controlar el Estado en interés de 
la mayoría. Sus autores argumentaron la necesidad 
de combinar muchas bases y motivaciones diferen
tes para conseguir «esfuerzos organizados» (de cla
se, regionales, de defensa de la igualdad entre las 
razas y entre los sexos, etc.). Sus esperanzas surgen 
tras un período de decepcionantes experiencias con 
partidos políticos, procesos electorales, estrategias re
volucionarias y mecanismos de planificación del de
sarrollo. En muchos países los gobiernos militares ha
bían eliminado los canales previos para la participa
ción de los partidos políticos y de los grupos de inte
rés, y ello obligó a la búsqueda de alternativas via
bles. El recelo consiguiente hacia los «partidos de 
vanguardia» centralizados, la planificación estatal y 
las utopías teóricas para el futuro llevó a una alta va
loración de la acción popular espontánea y de las ac
ciones de la sociedad civil frente al Estado, pero dán
dole más importancia al poder y a la transformación 
a un nivel nacional que el que le dieron los aboga
dos de la concienciación y la autoliberación, Los par
tidos políticos fueron considerados como componen
tes, pero siempre que no manipulasen los eventua
les «movimientos populares». La lucha de clases fue 
vista como una dimensión esencial, pero no única, 
de la transformación social. Estas concepciones fue
ron intrínsecamente pluralistas aunque enfocaron el 

pluralismo de una manera bastante diferente a como 
lo hicieron los partidarios de la democracia represen
tativa. La mayoría de los estudios de la UNRISD com
binaron el escrutinio de las organizaciones de ámbi
to regional o nacional dedicadas a la acción colecti
va con fines concretos para el estudio de los pape
les reales o potenciales de estas organizaciones co
mo componentes de movimientos sociales y 
populares (Dandler, Kowarick, Barrera, Zamosc, Ri
vera, Relio). 

Los acontecimientos reales acaecidos durante los 
años ochenta se han correspondido de forma inter
mitente con las esperanzas resumidas anteriormen
te, pero los movimientos que los acogen han tenido 
más éxito en desalojar o debilitar a los regímenes exis
tentes que en unirse en iniciativas viables a largo plazo. 
Las movilizaciones han sido seguidas generalmente 
por la desintegración o por callejones sin salida, con 
la consiguiente desviación de los movimientos hacia 
demandas de actuaciones públicas a las que el Es
tado sólo podía responder a través de políticas eva
sivas inflacionarias o de la represión. Con el resurgir 
de la democracia representativa los partidos políticos 
han vuelto a ser una vez más los protagonistas, ge
neralmente con planteamientos más pragmáticos y 
más dispuestos que antes a llegar a acuerdos, pero 
no más cerca de llegar a ser partícipes en los movi
mientos sociales como agentes de transformación. 

Acción colectiva para fines concretos 

La acción colectiva enfocada hacia el avance de 
los derechos e intereses de clase o grupo a través 
de la negociación, hacia las presiones organizadas 
sobre las autoridades y hacia la gestión cooperativa 
de la producción, compra y venta tiene una larga his
toria y se corresponde estrechamente con la defini
ción de la UNRISD. Estuvo representada en el Pro
grama de la misma por estudios sobre sindicatos de 
trabajadores y campesinos en Bolivia, Chile, Colom
bia, Guyana, México, Perú y Tailandia. Aquí la parti
cipación toma la forma de una lucha en curso por 
la distribución de la renta y el acceso al sustento y 
a los servicios, en la cual, la solidaridad da fuerzas 
a un grupo social numeroso que está implicado en 
la producción y cuyos miembros, individualmente, no 
tienen bienes ni poder. Los participantes también pue
den actuar de acuerdo con una o más concepcio
nes de la participación, pero su lucha inmediata de
ja abierta la cuestión de su aceptación o rechazo del 
orden político y económico existente, y también la 
cuestión de una transformación liberadora de sus va
lores. Esta acción colectiva, para fines concretos, tam-



bien deja abierta la cuestión de si los participantes 
organizados deberían abandonar su línea para incor
porar las categorías más débiles o menos organiza
das de los marginados, o tomar postura en temas que 
están fuera del área de la producción, como puedan 
ser las amenazas ecológicas o los derechos de las 
mujeres y las minorías. En general, la contradicción 
entre las motivaciones para ampliar la solidaridad y 
las motivaciones para mantener las ventajas del gru
po parece inherente a este tipo de participación. 

Desde el siglo XIX el futuro de los sindicatos, el com
ponente más dinámico de la participación de clase, 
parecía asegurado por la perspectiva de que la cla
se trabajadora industrial seguiría creciendo en tama
ño y concentrándose en grandes empresas. El futu
ro de los sindicatos campesinos y de otras organiza
ciones de defensa de los medios tradicionales de sub
sistencia parecía mucho menos prometedor. Hacia 
los años setenta, la anterior previsión estaba ya per
diendo plausibilidad. Desde entonces, la inesperada 
rapidez del cambio técnico y la movilidad internacio
nal del capital, en busca de menores costes de la ma
no de obra, han reducido el empleo en los antiguos 
baluartes de las organizaciones sindicales, generan
do continuamente nuevas ocupaciones y nuevas con
centraciones de mano de obra que presentan dife
rentes retos de organización. Más recientemente, ade
más, las crisis económicas han debilitado la capaci
dad de los sindicatos para defender la seguridad del 
empleo y los niveles de renta. Incluso, en los países 
donde el crecimiento económico ha continuado la 
parte de la fuerza de trabajo sindicada ha descendi
do y se ha puesto a la defensiva. En algunos casos, 
los sindicatos han podido tomar el liderazgo de am
plias protestas populares, gracias a que han agrupado 
a los pobres sin organizar y a parte de las clases me
dias contra las políticas de austeridad y los gobier
nos opresores, pero sus éxitos han sido efímeros. A 
los ojos de las fuerzas dominantes en la mayoría dé
los países estos esfuerzos no han sido ya las mani
festaciones de una clase destinada al poder, sino las 
de una forma retrógrada de populismo. 

Autogestión 

Un movimiento relativamente bien definido, con su 
propio cuerpo de experiencias y técnicas, más influ
yente en Europa que en ningún otro sitio, y que ha 
dirigido la política yugoslava, se ha centrado en la par
ticipación entendida como la autogestión llevada a 
cabo por los trabajadores en la industria y en otras 
actividades económicas con la esperanza de que ésto 
podría, eventualmente, llegar a ser la principal forma 

de organización de la producción y de la distribución, 
la base de una nueva sociedad. Las distintas empre
sas que han logrado el éxito se presentan como mo
delos, pero su número y su influencia no parece ha
ber aumentado desde los años setenta. Las esperan
zas de que la autogestión reemplazaría al «Socialis
mo real» burocratizado durante la reciente desintegra
ción de este último parecen haber sido efímeras. Este 
enfoque ha sido incorporado brevemente en las po
líticas nacionales en unos pocos países del Tercer 
Mundo, como en Perú durante los años setenta (Fran
co, 1983). En aquellos países que emprendieron es
ta vía, sin embargo, la autogestión ha aparecido más 
a menudo como una dimensión de las estrategias de 
supervivencia: los trabajadores, particularmente en 
el transporte público, se han hecho cargo de empre
sas en bancarrota abandonadas por sus dueños o 
por el Estado, y las han mantenido en funcionamien
to lo mejor que han podido. Pequeñas empresas en 
el sector informal son también gestionadas algunas 
veces de forma cooperativa por sus trabajadores, aun
que incluso en esta parte de la economía capitalista 
la gestión por los empresarios parece ser más común. 

Defensa del orden natural 

De acuerdo con una línea de razonamiento que 
existe entre los científicos sociales, los auténticos mo
vimientos participativos se derivan usualmente de un 
conjunto de creencias compartidas que justifican que 
el grupo defienda, o recupere, un supuesto orden so
cial tradicional basado en los derechos naturales y 
en formas de jerarquía y reciprocidad, un orden que 
se entiende amenazado por intrusos o por tuerzas 
desconocidas que alteran los estilos de vida y las fuen
tes de sustento. Los consiguientes «esfuerzos orga
nizados» no se dirigen al control del Estado o a la 
transformación del sistema económico, pero las con
secuencias pueden ser revolucionarias o reacciona
rias de acuerdo con las interacciones concebidas con 
otras fuerzas e ideologías y con los esfuerzos del Es
tado para mantener el orden (Moore, 1978; Skocpol, 
1979). Los movimientos de este tipo pueden tomar 
formas extremadamente «excluyentes» y xenófobas, 
chocando violentamente con corrientes participativas 
que defienden concepciones más universales y con 
mayor amplitud de miras, en particular con aquéllas 
que defienden la igualdad entre los sexos y la liber
tad religiosa. La transformación religioso-revolucionaria 
de Irán es el ejemplo más obvio. Al mismo tiempo los 
defensores de la conciencíación y del desarrollo es
pontáneo de los movimientos sociales han insistido 
en la necesidad de recurrir a la memoria histórica y 
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a los recursos culturales de los oprimidos (Rivera, 
1987). Los movimientos que combinan demandas de 
autonomía cultural y defensa de los medios tradicio
nales de sustento han encontrado aliados principal
mente entre los movimientos ecologistas. Puede en
tonces originarse una lucha por la acaparación de 
la conciencia popular entre articuladores rivales de 
!os mitos históricos y las doctrinas eticorreligiosas. 

Bajo las actuales condiciones de inseguridad, em
pobrecimiento y los movimientos obligados de la po
blación, de una escala sin precedentes, son obvia
mente fuertes los estímulos para ía reinvención de las 
tradiciones, que tienen sentido debido a la intolera
ble situación y a que ofrecen una salida. La contras
taron de los diversos resultados sería tan sugeren-
fe, desconcertante y horripilante para los que defien
den otras concepciones de ia participación como lo 
ha sido en el pasado. 

Mistificación 

Después del lema de los estudiantes franceses de 
1968, «je participe... ils profitent» (yo participo... ellos 
se aprovechan), la «participación» ha sufrido críticas 
como un lema deliberadamente engañoso que en
mascara una evasión de la realidad del poder o de 
las leyes económicas. Las críticas han venido tanto 
de ía ortodoxia política y económica, que insiste en 
la incompatibilidad de una participación prematura 
o espontánea con la gobernabilidad y el desarrollo, 
como de la izquierda marxista, que insiste en la inuti
lidad de la participación si no va acompañada de una 
estrategia de toma del poder y transformación de las 
relaciones de producción. Al mismo tiempo, los abo
gados de la autoliberacíón, la democracia directa y 
los movimientos sociales autónomos habían puesto 
objeciones principalmente a la contaminación del mis
mo término en la utilización política nacional e inter
nacional. Han argumentado que los propósitos de las 
organizaciones y los gobiernos que la apoyan le res
tan legitimidad como objeto de investigación y acción 
(Quijano, 1988). De una forma más estrecha, la «par
ticipación» podría equivaler a una fuente de sustento 

y posición social para activistas e investigadores cu
yos proyectos previos de desarrollo estuviesen alcan
zando un callejón sin salida. Los Debaters' Com-
ments de la propuesta original de investigación de 
la UNRISD van desde la aprobación entusiasta has
ta la expresión de todas las razones para el escepti
cismo que se han expuesto en este epígrafe. 

Conclusiones 

Las concepciones que hasta aquí se han resumi
do reflejan los puntos de vista de activistas ideológi
co y/o intelectuales, científicos sociales, políticos y fun
cionarios que las han codificado y que han tratado 
de actuar en consecuencia. Se han manifestado ellos 
mismos en proyectos y expresiones de solidaridad 
«vis a vis» con minorías de las clases desposeídas 
y grupos en cuya «participación» se tenía puestas las 
esperanzas. En ese momento ellos ponen en contacto 
y actúan con iniciativas organizativas que vienen de 
abajo, cuya extensión y continuidad sólo pueden ser 
supuestas, Los resultados de esta interacción para los 
desposeídos, que dependen de las experiencias rea
les y de ía capacidad del entorno más amplío para 
premiar la participación, son inevitablemente contra
dictorias. Incluyen una desconfianza generalizada en 
los intrusos, basada en manipulaciones y promesas 
incumplidas en el pasado; una valoración más com
pleja de los intrusos como aliados necesarios pero 
que no son de fiar; y una interiorización de los voca
bularios y puntos de vista de estos aliados, ya sea 
por convicción o como medio para manipularles y for
jar nexos con los componentes más influyentes de 
las sociedades. El choque entre las concepciones de 
la participación y la competencia entre los aliados y 
manipuladores gubernamentales, no gubernamenta
les y antigubernamentales ha llegado a ser una par
te del entorno, dentro del cual, los «excluidos» luchan 
para sobrevivir y adaptarse para escapar a su exclu
sión. 

Marshall WOLFE* 

* Original traducido del inglés por MIGUEL CARRERA 
TRDYAW 
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Perspectiva histórica de la Ayuda 
Oficial al Desarrollo 

La cooperación con los países del Tercer Mundo 
es un fenómeno contemporáneo surgido en la segun

da postguerra. Con anterioridad, en las potencias co
loniales se encontraba en vigor el principio según el 
cual cada colonia debía de ser autosuficiente, es decir 
que —con algunas excepciones— en el presupues
to de la metrópoli no se disponía de ninguna partida 
destinada a las colonias. Estas deberían cubrir sus 
gastos administrativos con sus propios medios (aran
celes e impuestos). Las colonias podían recibir cré
ditos, pero tenían que amortizarlos de la manera 
habitual y pagar los intereses correspondientes. En 
1925 el parlamento británico constituyó el Fondo para 
e! Desarrollo de las Colonias, pero con un presupues
to muy escaso de un millón de libras esterlinas. El 
Fondo se amplió muy considerablemente en 1945, 
y en 1946 Francia creó su Fondo de I nversiones pa
ra el Desarrollo Económico y Social (FIDES). 

Una gran parte de lo sucedido con la ayuda a los 
países subdesarrollados después de la Segunda Gue
rra Mundial tiene unos precedentes en el Plan Mars-
hall, que consistió en un programa de Estados Unidos 
para ayudar a la reconstrucción europea. Esta ac
ción significaba que un país rico ayudaba a otros paí
ses que habían sido ricos, y que sufrían las 
consecuencias desastrosas de la guerra, pero que 
tenían una gran potencialidad para volverse a con
vertir en naciones económica e industrialmente avan
zadas. La experiencia norteamericana con el plan 
Marshall tuvo una gran influencia sobre la política de 
Estados Unidos en relación con los países subdesa
rrollados. 

Otros factores también influyeron de un modo de
cisivo como fueron la independencia de las colonias 
y la guerra fría, que contribuyeron a aumentar la ayu
da para evitar que los nuevos Estados independien
tes se acercasen al bloque de los países socialistas. 
Al alcanzar los países subdesarrollados su indepen
dencia, los países más avanzados consideraron ne
cesario ayudar a los jóvenes Estados, siendo ío más 
urgente ei envío de expertos y ayuda para la forma
ción de cuadros. Los Estados Unidos fueron los ini
ciadores con la proclamación por el presidente 
Truman del «programa de cuatro puntos» puesto en 
práctica en 1959. Entre 1956 y 1960, más de la mi
tad de la ayuda pública prestada por los países de 
la OCDE procedió de los Estados Unidos. A su vez, 
gran parte de los recursos del Banco Mundial eran 
norteamericanos. La proclamación de la «Alianza para 
el Progreso» lanzada por el presidente Kennedy en 
su discurso inaugural en 1960, anunciaba un nuevo 
rumbo en la política relacionada con Latinoamérica 
y suponía un factor clave en la política exterior de ayu
da norteamericana. El protagonismo desempeñado 
por Estados Unidos en la ayuda exterior ha hecho 
que en el mundo, y en los países subdesarrollados 



en concreto, se identificase la ayuda al desarrollo con 
la ayuda norteamericana. 

Esta identificación se sustenta, como se puede ob
servar en los Cuadros 1 y 2, en el hecho de que den
tro de la ayuda al desarrollo, la ayuda bilateral es 
mucho más importante que la multilateral, y que en 
la ayuda bilateral Estados Unidos desempeña el pa
pel más importante cuantitativamente y con gran di
ferencia sobre los otros países. Esta ayuda exterior 
concedida por Estados Unidos ha estado sujeta a 
fuertes críticas, por diversas razones, pero la más im
portante es sin duda la que sostiene que la ayuda 
a los países subdesarrollados no ha estado guiada 
por afanes de conseguir el desarrollo económico de 
estas regiones, sino por intereses políticos y estraté
gicos. Esta actitud de Estados Unidos queda muy 
bien reflejada en las siguientes palabras del Presiden
te norteamericano J.F. Kennedy cuando en 1962 ma
nifestaba: «La ayuda al extranjero es un método por 
medio del cual Estados Unidos mantiene una posi
ción de influencia y de control sobre el mundo ente
ro y sostiene un gran número de países que se 
derrumbarían definitivamente o se pasarían al bloque 
comunista» (Magdoff, 1969). 

Los datos son también muy elocuentes al respec
to pues se estima que la mitad de la ayuda dirigida 
al Tercer Mundo por parte de Estados Unidos ha te
nido carácter militar. A su vez, aproximadamente el 
10 por 100 de la ayuda económica ha correspondi
do al Expor-lmport Bank, cuya principal misión con
siste en promocionar las exportaciones. Otro 15 por 
100 ha sido absorbido por la ayuda alimentaria a tra
vés de la Ley Pública 480. 

El objetivo político de la ayuda aparece con clari
dad si se considera su distribución por países. Así 
Pakistán, además de la ayuda militar, recibió en los 
años cincuenta una ayuda económica por habitante 
doble de la recibida por la India, en razón de su alian
za política y militar con los Estados Unidos, Durante 
1954-1958, Laos y Vietnam del Sur recibieron de los 
Estados Unidos donaciones y préstamos en cantidad 
casi igual al total recibido por la India y Pakistán jun
tos. Durante el mismo período, Corea del Sur reci
bió más ayuda que India, Pakistán, Filipinas, 
Indonesia y Ceilán, todos juntos (Myrdal, 1973). 

La ayuda multilateral y el Banco Mundial 

Simultáneamente a este proceso, las Naciones Uni
das aumentaron sus compromisos con el Tercer Mun
do, creando organismos especializados, tales como 
la FAO en el campo de la agricultura, la UNESCO 
en el de la educación, la OIT en el ámbito de la legis

lación social y lo sindicatos, la OMS que se ocupa 
de la salud y la ONUDI que se encarga de fomentar 
la industrialización. Se realizan además proyectos a 
través del Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo Económico. En diciembre de 1960, la 
Asamblea General declaró los años sesenta como la 
Primera Década del Desarrollo. Esta solemne decla
ración coincidió con un estancamiento y posterior
mente con una tendencia a la baja de la ayuda 
concedida por Estados Unidos. 

El Banco Mundial, por su parte, cambió su orien
tación a principios del decenio de los cincuenta, pa
sando de la reconstrucción al desarrollo, aunque 
continuó concediendo préstamos a los países indus
triales, entre ellos al Japón, durante los años cincuenta 
y sesenta. En 1956 se creó la Corporación Financie
ra Internacional (CFI) para ayudar al sector privado 
de los países en desarrollo mediante préstamos e in
versiones en capital social. En 1960 se constituyó la 
Asociación Internacional para el Desarrollo (AID) con 
la finalidad de proporcionar una fuente multilateral de 
financiación concesionaria a los países de bajos in
gresos. Se crearon también varios bancos regiona
les de desarrollo, entre ellos, el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) en 1959, el Banco Africano de 
Desarrollo (BAfD) en 1964 y el Banco Asiático de De
sarrollo (BAsD) en 1966. 

Así pues, además de la ayuda bilateral se cuenta 
con unos organismos especializados que conceden 
una ayuda multilateral. La primera, sin embargo, co
mo ya hemos tenido ocasión de constatar, es con mu
cho la más importante desde el punto de vista cuan
titativo. La razón primordial es que los países donan
tes prefieren este tipo de ayuda porque con ella per
siguen obtener fines políticos y beneficios económi
cos, fundamentalmente porque la concesión de la 
ayuda se encuentra ligada a la aceptación de las ex
portaciones del país donante. El tipo de ayuda multi
lateral es normalmente el preferido por los países re
ceptores, ya que las presiones políticas que la acom
pañan, en principio, parecen menos evidentes. 

Esta idea de una determinada neutralidad de la ayu
da multilateral es puesta en cuestión, no obstante, por 
diversos análisis que se han efectuado sobre el com
portamiento del Banco Mundial. Teresa Hayter, por 
ejemplo, señala a este respecto: «De acuerdo con un 
memorándum de política interna que no ha sido pu
blicado, la ayuda que facilita el Banco Mundial no pue
de utilizarse por países que hayan nacionalizado ac
tivos propiedad de extranjeros sin compensación, que 
incumplen la obligación de reembolsar sus deudas 
o en los que existen reclamaciones por cuenta de in
versores extranjeros que el Banco considera hubie-
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CUADRO 1 

TOTAL DE LAS APORTACIONES NETAS DE RECURSOS DESTINADAS A LOS PAÍSES EN DESARROLLO 

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1980 1985 1988 

III 

FINANCIACIÓN OFICIAL DEL DESARROLLO (FOD) 
1. Ayuda oficial al desarrollo (AOD) 

de la cual: Desembolsos bilaterales 
ídem multilaterales 

2. Otras FOD 
de la cual: Desembolsos bilaterales 

ídem multilaterales 
TOTAL DE CRÉDITOS A LA EXPORTACIÓN 
1. Concedidos por países miembros del CAD 

de los cuales: a medio y largo plazo 
a corto plazo 

2. Por otros países 
APORTACIONES PRIVADAS 

1. Inversiones directas (países de OCDE) 
de las cuales: de Centros «offshores» 
Préstamos bancarios internacionales 
de los cuales: a corto plazo 
Total de préstamos en forma de obligaciones 
Otras aportaciones privadas 
Donaciones de organismos no gubernamentales 

En miles de millones de $ corrientes Porcentaje del total 

45,6 
37,8 
30,0 
7,8 
7,8 
3,0 
4,8 

16,5 
15,4 
13,6 
1,8 
1,1 

66,2 
11,2 
3,0 

49,0 
26,0 

1,6 
2,0 
2,4 

45,6 
36,9 
29,0 
7,9 
8,7 
3,0 
5,7 

17,6 
16,2 
13,3 
2,9 
1,4 

74,5 
17,2 
4,1 

52,0 
22,0 

1,5 
1,8 
2,0 

44,3 
34,0 
26,4 

7,6 
10,3 
3,7 
6,6 

13,7 
12,7 
9,7 
3,0 
1,0 

58,3 
12,8 
4,1 

37,6 
15,0 
5,0 
0,6 
2,3 

42,4 
33,9 
26,3 
7,6 
8,5 
1,3 
7,2 
4,6 
3,9 
7,4 

- 3 , 5 
0,7 

48,1 
9,3 
3,7 

34,7 
-25,0 

1,2 
0,6 
2,3 

47,7 
35,0 
27,2 
7,8 

12,7 
4,5 
8,2 
6,2 
5,2 
4,9 
0,3 
1,0 

31,7 
11,3 
3,8 

16,4 
-6 ,0 

0,3 
1,1 
2,6 

49,0 
37,4 
28,9 
8,5 

11,6 
3,7 
7,9 
4,0 
3,4 
0,2 
3,2 
0,6 

30,8 
6,6 
3,7 

13,6 
12,0 
4,8 
2,9 
2,9 

56,1 
44,3 
34,8 
9,5 

11,8 
4,0 
7,8 

-0 ,6 
-0 ,8 
-3 ,8 

3,0 
0,2 

.28,2 
11,3 
6,8 
5,0 

-4 ,0 
3,3 
5,3 
3,3 

61,7 
48,4 
38,3 
10,1 
13,3 
6,6 
6,7 

-0 ,7 
-1 ,0 
-5 ,1 

4,1 
0,3 

35,6 
20,2 
12,0 
5,6 
5,0 
1,0 
5,5 
3,3 

65,7 
51,3 
40,0 
11,3 
14,4 
8,0 
6,4 
3,0 
2,6 

- 1 , 0 
3,6 
0,4 

32,9 
19,0 

35,5 
29,5 
23,4 
6,1 
6,1 
2,3 
3,7 

12,9 
12,0 

58.5 
44,6 
34,5 
10,1 
13,8 
4,4 
9,4 
4,8 
4,1 

4,7 38,2 16,2 

1,6 
4,0 
3,6 

1,2 
1,6 
1,9 

5,7 
3,5 
3,5 

64,7 
50,5 
39,4 
11,1 
14,2 
7,9 
6,3 
2,9 
2,6 

0,9 0,7 0,4 
51,6 36,8 32,4 
8,7 7,9- 18,7 

4,6 

1,6 
3,9 
3,5 

TOTAL DE LAS APORTACIONES NETAS DE RECURSOS 
(I+ 11+ 111) 

Datos relacionados con los anteriores: 
Utilización de créditos del FMI (imp. netos) 
Intereses y dividendos desembolsados por países en desarrollo 

(importes brutos) 

128,3 137,7 116,3 95,1 85,6 83,8 83,7 96,6 101,6 

2,6 6,1 6,3 12,5 5,4 0,8 - 1 , 4 -4 ,7 -4 ,3 

63,6 86,4 94,0 80,6 86,8 88,7 76,2 74,7 86,0 

100,0 100,0 100,0 

A los precios y tipos de cambio de 1987 

Total de las aportaciones netas de recursos 
Total de la FOD 
Total de los ingresos de la AOD de c.q. fuente 
Aportaciones privadas 
Total de la AOD del CAD 
(bilateral y multilateral) 

169,4 
60,2 
49,9 
87,4 

188,9 163,5 
62,6 62,3 
50,6 

102,2 
47,8 
82,0 

134,1 
59,8 
47,8 
67,8 

123,4 119,4 
68,8 69,8 
50,4 
45,7 

53,3 
43,9 

96,3 
64,5 
51,0 
32,4 

96,6 
61,7 
48,4 
35,6 

94,8 
61,3 
47,6 
30,7 

36,0 35,1 39,1 38,9 41,4 41,9 42,2 41,5 44,8 

FUENTE: OCDE. 

Sí 
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ran debido ser atendidos. En general, la ayuda está 
a disposición de aquellos países cuyas situaciones 
de política interna, posturas de política exterior, trata
miento de las inversiones extranjeras privadas, políti
cas de exportación, etc., se consideran convenien
tes, potencialmente convenientes, o al menos acep
tables por los países o instituciones que conceden 
la ayuda y que, aparentemente, no amenazan sus in
tereses» (Hayter, 1972). Otros autores han puesto en 
evidencia el poder de control que Estados Unidos ha 
ejercido sobre el Banco Mundial, pudiendo, sin em
bargo, distinguir distintas fases, En materia de fondos, 
la dependencia de origen norteamericano, tras una 
fuerte vinculación en los primeros años tendió a dis
minuir sobre todo en la segunda mitad de la década 
de los setenta, pero ha recobrado su vigor en los 
ochenta, aunque esa participación es menos decisi
va que hace quince años, y aún menos que hace 
treinta. En cuanto a su poder de voto, Estados Uni
dos ha sufrido también un descenso relativo ante el 
resto de los países miembros; sin embargo, esa dis
minución no ha impedido que Estados Unidos reten
ga el control sobre las principales decisiones del Ban
co. Mientras que otros países industrializados han 
acrecentado su influencia, el numeroso conjunto de 
los países subdesarrollados continúa representando 
una corriente minoritaria y subordinada en esa estruc
tura de poder (Lichtensztejn y Baer, 1986), 

Cabe destacar también que Estados Unidos man
tiene su potestad de designar el presidente del San
co. Desde 1946 hasta hoy el Banco Mundial ha teni
do seis presidentes, todos norteamericanos. Cinco de 
ellos han estado estrechamente vinculados a bancos 
privados de Estados Unidos. 

No obstante todo lo mencionado, hay que resaltar 
el hecho indudable de que la estrategia del Banco 
Mundial con relación al desarrollo se ha modificado 
a lo largo del tiempo, siendo el primer cambio signifi
cativo el producido a partir de 1969 con el Informe 
Pearson. 

El Informe Pearson y el enfoque 
de las necesidades 

Este informe tenía por cometido hacei una evalua
ción de los resultados de veinte años d^ «ayuna pa
ra el desarrollo», y proponer políticas más eficaces. 
El Informe constató el continuo ensancnamiento de 
la brecha que separa el mundo pobre de los países 
desarrollados y se preocupó por la débil cooperación 
internacional en la promoción del desarrollo, debili
dad que se evidenciaba con bastante claridad a fi
nes de los sesenta. El Informe recogía determinados 

problemas con los que se enfrentaban los países en 
vías de desarrollo y planteaba algunas exigencias pre
sentadas por éstos (como por ejemplo la de un acuer
do para estabilizar los precios de la materias primas 
y la de las preferencias arancelarias no recíprocas) 
y exhortaba a los países ricos a aumentar su ayuda 
económica hasta un 1 por ciento anual de su Pro
ducto Nacional Bruto (PNB), incluidas las inversiones 
privadas, y la ayuda extenor pública hasta el 0,7 por 
100 de su PNB, objetivo que se planteaba para 1980. 
Estas indicaciones se consideraban directrices, pe
ro son pocos los países que las han cumplido El In
forme completaba sus propuestas con recomenda
ciones a seguir en los siguientes puntos básicos: cons
titución de un marco que favorezca un comercio in
ternacional libre y equitativo, pautas para el fomento 
de las inversiones privadas extranjeras, potenciación 
del desarrollo económico y de la incorporación com
petitiva al mercado mundial como objetivo de la ayu
da, adecuación de los ritmos de suministra de asis
tencia técnica, reducción del crecimiento de la po
blación y acentuación de la ayuda destinada a inves
tigación y educación. 

Los autores del Informe sobre la problemática del 
subdesarrollo se centran principalmente en cuestio
nar el tipo de crecimiento seguido por estos países 
y que había generado una sene de disfuncionalida-
des. Así se considera que la preferencia por el sec
tor industrial como motor del crecimiento restó impor
tancia al sector agrícola. Su desarrollo deficiente ha
bía generado limitaciones a la expansión del merca
do interno, insuficiente producción de alimentos y re
ducidos volúmenes para la exportación. Por su parte, 
también se enjuicia de un modo crítico el proceso se
guido por la industrialización, debido a que la políti
ca de sustitución de importaciones, proteccionista y 
dirigida al mercado interior, consolidó una industria 
poco competitiva internacionalmente. De ahí el énfa
sis puesto de manifiesto con anterioridad de promo-
clonar una industria competitiva en el mercado mun
dial y un comercio internacional más liberalizado, así 
como la necesidad de seguir avanzando en el pro
ceso de modernización agraria. El enfoque de desa
rrollo propuesto por este informe tuvo su influencia 
durante la administración de McNamara en la déca
da de los setenta, y sus peticiones se incluyen en la 
«Estrategia para el Desarrollo en la Segunda Déca
da del Desarrollo», aprobado por la asamblea gene
ral de las Naciones Unidas en octubre de 1970. 

El Informe Pearson fue un antecedente del giro que 
el Banco Mundial dio a su enfoque sobre el desarro
llo durante la administración McNamara en el dece
nio de los setenta. El objetivo de la satisfacción de 
las necesidades básicas de las poblaciones se adoptó 



por esta institución, entre otros motivos, como una al
ternativa a los cambios revolucionarios. En un discurso 
pronunciado por McNamara ante la Junta de Gober
nadores del Banco Mundial en septiembre de 1972, 
declaró: «Cuando los más privilegiados son pocos 
y los desesperadamente pobres son muchos —y 
cuando la distancia entre ellos empeora— el momento 
de tomar una decisión entre el costo político de re
forma y el riesgo político de una rebelión, es sólo una 
cuestión de tiempo. Es por ésto que las políticas es
pecíficamente diseñadas para reducir la miseria en
tre el 40 por 100 de la población más pobre de los 
países en desarrollo son recetas no sólo de princi
pios sino de prudencia social, dado que la justicia no 
es sólo un imperativo moral. También es un imperati
vo político». 

El Banco Mundial, con este enfoque, admitía que 
el crecimiento no conducía de forma mecánica al bie
nestar de grandes masas de población de los paí
ses subdesarrollados, sino que había que llevar a ca
bo una estrategia que involucrara tanto al crecimien
to económico como la satisfacción de las necesida
des básicas. Se admitía el hecho de que el crecimien
to permitiría que una parte de los recursos generados 
en el sector moderno de la economía pudieran ser 
utilizados en el desarrollo de una mayor infraestruc
tura social, y que, a su vez, la saíisíacción de las ne
cesidades básicas tendría efectos positivos sobre la 
expansión del sector moderno ai producirse incre
mentos en la demanda. La satisfacción de las nece
sidades básicas se fundamenta en dos procesos; ele
var la productividad y aumentar los servicios básicos. 

Este enfoque de las necesidades básicas ha sus
citado entre los países menos desarrollados cierto nú
mero de críticas, como las siguientes: 

— En primer lugar, se suscitó un temor a que en 
los programas de las necesidades básicas no 
se contemplara el papel crucial de la industria 
en la promoción de los cambios profundos re
queridos en la estructura de la producción pa
ra conseguir una real autonomía colectiva y lo
grar así reducir la dependencia tecnológica res
pecto a los países industrializados Se temía, por 
lo tanto, que se desalentara el desarrollo indus
trial con lo que resultaría imposible la correc
ción de las profundas desigualdades entre el 
Tercer Mundo y el centro del sistema. 

— En segundo lugar preocupaba la naturaleza de 
la asistencia al desarrollo. En efecto, McNama
ra sugirió que uno de los principales objetivos 
era el satisfacer las necesidades de la mayoría 
de los pobres absolutos, en el horizonte del fin 
de siglo. En concreto, ésto significaba que la 
ayuda se concentraría en los países más po

bres y la asignación que tes correspondiese de
bería adecuarse a estos principios. Para los paí
ses subdesarrollados, este nuevo enfoque de 
la ayuda presentaba dos inconvenientes. Por un 
lado, la contención, cuando no el freno, de los 
programas de industrialización. Por otro lado, 
la división que ésto podía producir en el Sur del 
sistema en un momento en que la unión era un 
factor fundamental para afrontar el diálogo con 
el Norte. 

— En tercer lugar, el inconveniente que tiene una 
forma de ayuda tan condicionada, que consti
tuye una violación de la soberanía nacional de 
los países menos desarrollados. 

En síntesis, el programa de la satisfacción de las 
necesidades básicas pareció convertirse en un ele
mento más de las estrategias destinadas a mantener, 
a! menos en un medio plazo, la situación del orden 
internacional. Desde esta perspectiva un enfoque que 
no afronte el cambio profundo de las estructuras eco
nómicas mundiales está condenado al fracaso. 

La década de los setenta 

La década de los setenta fue testigo de los siguien
tes hechos en relación con la Ayuda Oficial al Desa
rrollo (AOD): 

a) Un crecimiento de las comentes oficiales, de 
11.000 millones de dólares en 1972 a más de 42.000 
millones en 1980. Si se considera a precios y tipos 
de cambio constante de 1982, el aumento también 
fue significativo: de 24.000 millones de dólares a 
40.000 millones. 

b) Un crecimiento espectacular de la ayuda de 
la OPEP Las entradas en los países en desarrollo por 
concepto de AOD bilateral de la OPEP se elevaron 
de 450 millones de dólares en 1972 a 4.200 millones 
en 1974 y a más de 8.700 millones de dólares en 1980. 
Un continuo crecimiento de la AOD bilateral de los 
miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD); 
las entradas de los países en desarrollo por este con
cepto aumentaron de menos de 6.000 millones en 
1970 a más de 18.000 millones de dólares en 1980. 

c) El aumento apreciable de la ayuda multilate
ral, que aumentó la proporción de la AOD total de 
los donantes del CAD de menos del 6 por 100 en 
1965 al 15 por 100 en 1970-71 y al 32 por 100 en 
1977-78. Asimismo los programas de asistencia mul
tilateral de la Comunidad Europea pasaran a ser una 
fuente importante de financiación. Los organismos de 

las Naciones Unidas también ampliaron sus proyeo 
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tos, en especial el Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo y el Programa Mundial de Alimen
tos (Informe Banco Mundial, 1985). 

No obstante, este incremento de la ayuda oficial, 
a fines de los sesenta y fundamentalmente en los años 
setenta, se produjo un gran incremento de préstamos 
comerciales privados que se destinaron en gran parte 
al Tercer Mundo. Este crédito comercial fue propor
cionado básicamente a través del mercado de! euro-
dólar. Esta afluencia de recursos externos fue tan con
siderable que la AOD bilateral disminuyó en los años 
setenta como proporción de las distintas corrientes 
netas de capital hacia los países en desarrollo. La pro
porción decreciente de ayuda bilateral se compensó 
en parte por más corrientes multilaterales; aun así se 
produjo un leve descenso del porcentaje de la AOD 
en el total de los recursos que constituyen el total de 
la financiación exterior. Así se pasó de un 45 por 100 
en 1970 a un poco más del 40 por 100 en 1980, pro
duciéndose un crecimiento significativo de los prés
tamos concedidos por los bancos comerciales. 

En 1976 la deuda total de los países menos desa
rrollados llegó a 130 mil millones de dólares, de los 
que cerca de 25 millones correspondían a los ban
cos comerciales (Robinson, J., 1981). La deuda ban-
caria de los países en desarrollo se expandió en los 
años 1973-1980, en promedio, un 30 por 100 anual, 
de los cuales dos tercios correspondieron al creci
miento global del mercado financiero, y el tercio res
tante correspondió al incremento de la participación 
que fueron logrando los países en desarrollo dentro 
del mercado financiero mundial (Ffrench-Davis, 
1987). 

El decenio de los ochenta ha sido muy negativo 
para las naciones subdesarrolladas. Un estancamien
to de la AOD que, acompañado de los incrementos 
en los pagos de intereses y de la reducción del flujo 
neto del capital procedente del exterior, provocó que 
los países menos desarrollados se encontraran con 
un marcado descenso en la transferencia neta de re
cursos procedentes del exterior Las dificultades eco
nómicas de los años ochenta han conducido a que 
casi todos los países del Tercer Mundo se encuen
tren sujetos a programas de estabilización y de ajus
te como imposición del Fondo Monetario Internacio
nal para sanear sus economías y afrontar el pago de 
la deuda. Para la gran mayoría de los países subde-
sarrollados, la primera mitad de la década de los 
ochenta ha sido el período más difícil desde la gran 
depresión de los años treinta. La disminución de las 
fuentes de financiación externa dejó a muchos paí
ses con déficit considerables por cuenta corriente sin 
poder financiarlos. Las políticas de ajuste han tenido 
serias repercusiones sobre el crecimiento, la equidad 

y el aumento de la pobreza de estos países. El pro
blema de la deuda sigue pendiente y actúa de un 
modo desfavorable sobre el crecimiento. A fines de 
los ochenta muchos países han sufrido una regresión 
en sus condiciones materiales de vida. El bienestar 
se ha deteriorado, ha aumentado la pobreza, la des
nutrición se ha intensificado, y ha vuelto a crecer la 
mortalidad infantil. Después de cuarenta años de pro
gramas de desarrollo, y de Ayuda Oficial al Desarro
llo, la situación no es desde luego nada satisfactoria. 
El subdesarrollo, la pobreza, la miseria y la margina-
ción siguen presentes. El desarrollo económico para 
una gran parte de la población mundial no funciona 
y tampoco la Ayuda Oficial al Desarrollo. 

El problema reside en que en los planteamientos 
oficiales se acepta la idea de que los países pobres 
lo son por carecer de capital. Durante años, sin em
bargo, ios países ricos les han transferido capital por 
medio de donativos y créditos, y hasta ahora los re
sultados no han sido demasiado alentadores. Lo que 
en realidad ocurre es que lo que se ha transferido 
es financiación, pero no medios productivos; es de
cir, asignaciones en divisas extranjeras, y que éstas 
se conviertan o no en capital, en el sentido de capi
tal productivo, depende de las formas en que sean 
utilizadas. 

Las críticas a la Ayuda Oficial 
al Desarrollo 

La ayuda al desarrollo ha sido sometida a una se
rie de críticas, que se podrían resumir en cinco gran
des categorías, siguiendo a Leelananda de Silva 
(1985): 

La primera es de los que creen en las fuerzas de 
mercado y sostienen la opinión de que la ayuda ex
terior, por ser pública, distorsiona la eficiencia asig
nada a las fuerzas de mercado. No argumentan contra 
el capital extranjero privado, pues creen en la enor
me eficacia de esta inversión. RT. Bauer pertenece 
a esta categoría. 

El segundo grupo cree en el comercio como mo
tor de crecimiento, y considera a la ayuda exterior co
mo irrelevante y de uso marginal. Los nombres de 
Harry Johnson, A.R Thirwall y John Pincus están aso
ciados a la tesis de que el comercio, y no la ayuda, 
es la respuesta a los problemas de los países en vías 
de desarrollo. 

En el tercer grupo estarían los economistas que 
creen que la ayuda desplaza los ahorros propios y 
aporta poco por causa de su asociación con tecno
logías inapropiadas y por favorecer modelos antie
conómicos de consumo. Griffin y Enos representan 



este grupo. En la cuarta categoría se engloban tos 
que consideran que el presente modelo de corrien
tes de ayuda tiene efectos indeseables, particularmen
te afianzando regímenes autoritarios y fascistas y ayu
dando a las élites de los países en desarrollo a man
tener el statu quo. La falta de mecanismos de redis
tribución y el fracaso en adoptar un estudio de las 
necesidades básicas de los países en desarrollo, son 
parte de la base de su crítica. En este grupo se en
cuadran notables economistas, tales como Myrdaly Seers, 
que fueron en otros momentos defensores de la AOD. 

El quinto grupo descalifica totalmente la ayuda, por
que consideran que crea dependencia, destruye las 
estructuras auíosuficientes y supone la implicación ex
tranjera en los asuntos nacionales. Esta postura es 
la defendida por los teóricos de la dependencia. 

Mahdi Elmandjara, presidente de FUTURIBLES 
de la Universidad Mohamed V de Rabat, considera, 
a su vez, que la ayuda al desarrollo, tal como se con
cibe actualmente, representa un obstáculo para el de
sarrollo económico y social de África, por las siguien
tes razones: 

1. Los resultados obtenidos durante los últimos 25 
años de ayuda para el desarrollo en África, hablan 
por sí mismos si se observa el estado actual del sub-
desarrollo africano. 

2. La dependencia de ios recursos económicos 
externos ha favorecido la perpetuación de las estruc
turas económicas y sociales heredadas de la época 
colonial, las cuales representan un obstáculo para el 
desarrollo ya que refuerzan la dependencia, 

3. La ayuda al desarrollo desalienta la búsqueda 
de las soluciones innovadoras y creativas, inclusive 
la formulación de las estrategias del desarrollo más 
afines a las necesidades y las condiciones de los paí
ses particulares. 
• 4, La programación, la administración y la super
visión de la ayuda significan, en muchas ocasiones, 
la intromisión en la política económica de los países 
y la restricción en ia flexibilidad de sus planes. 

5. Siendo un proceso político y tecnocrático, la 
ayuda al desarrollo no toma en consideración la opi
nión de aquéllos a quienes está destinada, 

6. La ayuda a! desarrollo se ha convenido en un 
negocio, con sus patrocinadores y clientes, ejecuti
vos y supervisores, expertos y consejeros, proveedo
res y consumidores. Se constituyó así una cadena 
de solidaridad, que no es inmune a la corrupción. 

7. Puesto que la mayor parte de la ayuda al de
sarrollo se administra bilateralmente, los beneficiarios 
disponen de poca libertad de maniobra y siempre se 
ven presionados, en un momento u otra, para adop
tar ciertas políticas que frecuentemente no son de or
den económico. 

8, La ayuda al desarrollo no favorece la coopera
ción interafricana, ni la cooperación Sur-Sur (Elmand
jara, 1988). 

Por supuestos que no todos los autores comparten 
una visión tan pesimista, y así Robert J. Berg expo
ne sus opiniones al respecto con una expresión que 
es altamente significativa: «No el diablo, pero tampo
co el ángel: la ayuda exterior en África» (Berg, 1988). 

Las críticas a la ayuda, si bien acertadas, no signi
fican decir que la solución se encuentre en ¡a supre
sión de la AOD sino en su reforma, sobre todo cuan
do la situación social, política y económica se ha de
teriorado de una forma tan dramática en los últimos 
años en la mayoría de los países del Tercer Mundo. 
En relación con el problema de la deuda, el Banco 
Mundial ha estimado que, debido al creciente servi
cio de la deuda, se ha producido una transferencia 
neta de al menos 87,8 mil millones de dólares entre 
1984 y 1987 del Sur al Norte. La OCDE calcula que 
entre 1982 y 1987 la transferencia neta ha sido de 287 
mil millones de dólares. Otro tanto sucede con el ca
so de los préstamos del Fondo Monetario Internacio
nal y el Banco Mundial. Ambas instituciones han si
do desde 1984 prestatarias netas de los países en
deudados. El flujo de capital anual hacia el FMI ha 
sido de una media de 3 mil millones de dólares y ha
cia el Banco Mundial de 1,9 mil millones de dólares. 
(Tribunal Permanente de los Pueblos, 1988). 

Ahora bien, la cooperación al desarrollo no puede 
hacerse desligada del contexto mundial que deter
mina unas relaciones de desigualdad entre el Norte 
y el Sur del sistema. Los gobiernos y los pueblos del 
Tercer Mundo han venido.reclamando un Nuevo Or
den Económico Internacional (MOEl), puesto que se 
considera que las relaciones económicas internacio
nales vigentes actúan en contra de su desarrollo eco
nómico. Asimismo las Instituciones Financieras Inter
nacionales, como el Banco Mundial, actúan sobre los 
problemas de los países subdesarrollados, con un en
foque sobre el desarrollo que responde a los mode
los establecidos en los países industrializados que, 
desde luego, no se adecúan a las necesidades que 
tienen planteadas las sociedades poco desarrolladas. 

Una verdadera cooperación al desarrollo debe con
templar fundamentalmente el establecimiento de un 
marco capaz de superar la dependencia en que se 
encuentran los países subdesarroilados. Todo ello re
quiere la reforma de las instituciones supranacíona-
les vigentes, la creación de otras nuevas que tengan 
como objetivo específico promocionar el desarrollo 
económico y social de pueblos que se encuentran 
marginados y viviendo en condiciones de pobrera 
y de hambre, así como el establecimiento de un con-
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texto internacional que responda mejor al Tercer Mun
do y no como en la actualidad, en que los países sub-
desarrollados se integran en una división internacio
nal del trabajo injusta y en función de los intereses 
de los poderosos. 

Los países en desarrollo deben alcanzar la sobe
ranía política y económica. Para ello es necesario ob
tener la soberanía sobre los recursos nacionales y la 
elección del propio modelo de desarrollo, lo que re
quiere también modificar las relaciones internas de 
poder, de modo que detrás de los Estados se encuen
tren realmente representados los pueblos. Se impo
ne como necesidad acabar con la dependencia del 
mercado mundial, de los grupos financieros e indus
triales transnacionales, de los organismos económi
cos internacionales y de los gobiernos occidentales. 
Todo ello se basa en una idea y es que los paradig
mas de desarrollo han fracasado, y por eso se requie
re un replanteamiento global del pensamiento sobre 
el desarrollo económico y otras estrategias basadas 
más en un desarrollo propio y endógeno que no me
diatizado por la exigencia de los intereses económi
cos de las naciones ricas. 

El conseguir estos presupuestos no es tarea fácil. 
El diálogo Norte-Sur ha alcanzado un punto muerto, 
y las demandas contenidas en el NOEI tampoco han 
quedado satisfechas. La razón principal de todo ello 
estriba en que el Norte cree que el sistema es bási
camente válido y no siente la obligación de llevar a 
cabo cambios sustanciales en la estructura econó
mica internacional. 

Ahora bien, frente a esta realidad, hay que tener 
conciencia de los problemas, de su existencia y de 
las causas que los originan, pues de lo contrario se 
puede caer en pura retórica pensando que los reme
dios a la situación presente pueden encontrarse sin 
modificar las relaciones existentes, o que se puede 
actuar con programas parciales sin cuestionar las ver
daderas razones que influyen en el subdesarrollo. Hay 
que tener, por tanto, la voluntad de querer comenzar 
a construir un mundo distinto, sin que ello suponga 
que no se deba de operar para encontrar soluciones 
a los problemas más inmediatos, como la deuda, o 
la transferencia de recursos para el desarrollo eco
nómico. La eliminación total o parcial de la deuda, 
así como la intensificación y mejora de la coopera
ción al desarrollo, no cambian estas estructuras. Sin 
embargo, en los países atrasados la liberación del en
deudamiento, combinado con una acción concesio
naria de ayuda, son bases de partida imprescindibles 
Para encontrar soluciones a los problemas acucian
tes que hoy en día padecen, y sentar de esta forma 
tes fundamentos de búsqueda de nuevas vías de de
sarrollo autodeterminadas. 

Vivimos momentos de incertidumbre y de crisis, no 
sólo en el plano de la realidad, sino también en la teo
ría. Se está imponiendo como teoría dominante la pro
puesta neoliberal y la exaltación de la economía de 
mercado. Las fuerzas del mercado no le han senta
do, sin embargo, muy bien a los países subdesarro-
llados. El NOEI, lanzado por las Naciones Unidas, se 
ha movido en una línea reformista, pero tampoco ha 
alcanzado resultados significativos. Las estrategias de 
desarrollo preconizadas por el Banco Mundial tam
poco han tenido éxito, y los instrumentos de ayuda 
han sido utilizados en muchos casos como mecanis
mos del Norte para promover sus intereses estraté
gicos, políticos y militares. No es casualidad que el 
Tercer Mundo, con graves problemas de endeuda
miento, con economías maltrechas, y con serios obs
táculos para encontrar vías adecuadas al desarrollo, 
tenga, por el contrario, grandes gastos en armamen
tos cuando muchas necesidades fundamentales se 
encuentran sin satisfacer. 

La cooperación al desarrollo no puede ser ajena 
al contexto internacional en que se lleva a cabo, ésto 
sin perjuicio de reconocer el esfuerzo de muchas per
sonas e instituciones que trabajan en tareas de de
sarrollo económico y que están realizando una labor 
estimable al contribuir a sensibilizar a la opinión pú
blica del Norte acerca de los problemas del desarro
llo en el Tercer Mundo, así como el de ejercer una 
actividad en muchas ocasiones crítica frente a la ac
titud de los propios gobiernos, lo que facilita el que 
se impulsen mayor número de acciones de coope
ración internacional y se incrementen los recursos des
tinados a la AOD. No obstante, conviene profundizar 
en este campo y no pensar que sólo con estas ac
ciones se consigue avanzar hacia el desarrollo eco
nómico. Como se ha señalado aquí, la cooperación 
hay que inscribirla en el marco de las relaciones Norte-
Sur y en la génesis histórica y estructural que ha con
figurado el subdesarrollo. Nos encontramos en mo
mentos de crisis pero también de cambios, y hay que 
estar atentos a los vientos renovadores que nos lle
gan del Sur, al tiempo que hay que formular propues
tas audaces y comprometidas con los desprotegidos 
y desheredados de la tierra. No tenemos respuestas 
claras frente a las preguntas que hay que formular
se. Pero un primer paso es hacerse interrogantes so
bre las viabilidades del sistema a ofrecer respuestas 
adecuadas a los problemas de la pobreza y la insufi
ciencia del desarrollo, o tal vez haya que formularse 
alternativas económicas fuera del sistema. 

Carlos BERZOSA 



LOGROS, FRACASOS Y 
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Trabajos considerados: Abaikin, Leonid (1990): El 
mercado en el sistema económico socialista, 
Cuadernos del Este, Núm. 1, octubre, pp. 13-19. As-
lund, Anders (1990): Valoración del proceso de re
forma, Cuadernos del Este, Núm, 1, octubre, pp. 
21-32. Brzezinskl, Zbigniew (1990): Nacionalismo 
poscomunista, Política Exterior, Vol. IV, núm. 15, Pri
mavera, pp. 137-161. Chauvier, Jean Marie (1990): El 
futuro, una vía estrecha, Cuadernos del Este, Núm. 
1, octubre, pp. 81-86. Cucó, Alfons (1990): Las na
cionalidades en la Unión Soviética: una aproxi
mación, Sistema, Núm. 99, noviembre, pp. 91-115. 
Kushnirsky, F.l. (1989): La economía soviética: ¿ha
cia dónde la llevará la reforma de los años 80?, 
Revista del Instituto de Estudios Económicos, Núm. 
4, pp. 103-130, Migranyan, Andronik y Kllamkin, Igor 
(1990): El nuevo autoritarismo, Cuadernos del Es
te, Núm. 1, octubre, pp. 45-49. Nove, Alee (1990): Los 
problemas económicos de la perestroika, Debats, 
Núm. 31, marzo, pp. 68-77, Palazuelos, Enrique (1990): 
Encrucijadas y atolladeros de la perestroika, Cua
dernos del Este, Núm, 1, octubre, pp, 87-96, Pellíca-
ni, Luciano (1990): Condiciones previas para el de
sarrollo económico: el caso soviético, Sistema, 
Núm. 99, noviembre, pp. 75-89. Popov, Gavril (1990): 
La degradación de ia economía soviética, Políti
ca Exterior, Vol. IV, núm. 16, pp. 84-93. Rojo, Luis Án
gel (1990): La Unión Soviética, sin plan y sin mer
cado, Claves, Núm, 1, abril, pp, 26-32. Sakwa, Ri
chard (1990) El nuevo autoritarismo: una crítica, 
Cuadernos del Este, Núm, 1, octubre, pp. 51-57. Sanz, 
J.L (1990 a): Crisis y reforma económica en la 
URSS (I), Boletín de Información Comercial Española, 
Núm. 2255, noviembre, .pp. 4051-4056. Sanz, J. L. 
(1990 b): Crisis y reforma económica en la URRS 
(y II), Boletín de información Comercial Española, Núm. 
2257, noviembre, pp. 4241-4246. Sirc, Ljubo (1989): ¿Qué 
debe hacer Gorbachov?, Revista del Instituto de Es
tudios Económicos, Núm. 4, pp. 3-29. Taibo, Carlos 
(1990): La cuestión báltica, Cuadernos del Este, 

Núm. 1, octubre, pp. 73-79. Winiecki, Juan (1989): Có
mo empezó todo: causas de la reciente crisis del 
sistema económico soviético, Revista del Institu
to de Estudios Económicos, Núm. 4, pp. 37-52. 

Conceptos como los de glasnosty perestroika se 
han hecho familiares en la literatura que analiza los 
cambios políticos, sociales y económicos acaecidos 
en la Unión Soviética desde la subida de Gorbachov 
ai poder en 1985. La importancia de dichos cambios 
es tal que amplios sectores de las sociedades occi
dentales, y no sólo ios expertos y los medios de co
municación especializados, se han preocupado por 
conocer más a fondo la realidad de la URSS. Dicha 
preocupación ha tenido la virtud de multiplicar los es
tudios en economía, sociología, historia y politología 
hasta el punto de hacerse necesaria la revisión de los 
mismos a la luz de los últimos acontecimientos, en 
especial las transformaciones, aunque algunas haya 
que calificarlas como escasas, que han traspasado 
las propias fronteras soviéticas alcanzando al resto 
de los países del Este, lanzándolos a una vertiginosa 
carrera hacia la democracia y la economía de mer
cado, y originando un cambio en el mapa político 
europeo que ha dado al traste con el statu quo al
canzado tras la Segunda Guerra Mundial. El objeto 
de esta reseña será realizar una panorámica -por 
supuesto, no exhaustiva— de algunos estudios pu
blicados en revistas especializadas españolas durante 
el pasado año de 1990. 

Las transformaciones económicas 

La transición hacia la economía de mercado., las 
causas de la crisis del sistema de planificación cen
tralizada y las problemáticas para conseguir una re
forma económica de corte liberal son los principales 
grupos de materias económicas que han requerido 
la atención de los investigadores. 

El mercado socialista 

Abaikin y Chauvier abordan la cuestión capita! 
del proceso de reforma, esto es, el paso de una eco
nomía burocratlzada a una economía de mercado. 
Abaikin, asesor económico de Gorbachov, trata de 
especificar las características de la economía socia
lista de mercado, mientras que Chauvier apuesta di
rectamente por una economía de mercado de corte 
occidental. 

Abaikin considera que el mercado socialista no de
be olvidar su carácter social que se materializa en la 
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existencia de garantías y defensa social de los traba
jadores, en la existencia de un sistema de regulación 
planificada de los procesos económicos y en la exis
tencia de empresas que no utilizan trabajo asalaria
do sino que el trabajador es propietario de los me
dios de producción. Es por ésto que, para Abalkin, 
el nuevo sistema económico debe combinar !a efica
cia en la producción con los fines humanitarios de 
su desarrollo, una remuneración diferente según los 
resultados con las garantías sociales necesarias pa
ra la población, la eliminación de las plantillas sobre-
dimensionadas con el objetivo del pleno empleo, el 
desarrollo del cooperativismo con la renovación del 
sector público y la determinación del mercado socia
lista con la mejora de la planificación central. 

Con todo, Abalkin no olvida que el nuevo sistema 
de relaciones económicas no debe condicionar las 
relaciones entre oferentes y demandantes permitien
do la libre competencia entre los productores, !a li
bertad de elección de los consumidores y la libre for
mación de los precios, aunque permitiendo la regu
lación de estos últimos en relación a su cualidad de 
bienes de primera necesidad. El autor reconoce que 
el mercado, al introducir elementos de competencia 
y emulación, minimiza gastos, reduce el despilfarro 
y mejora la calidad. 

Chauvier analiza en su artículo una serie de me
didas necesarias para la instauración de la economía 
de mercado, entre ellas cabe reseñar la reforma de 
los precios, la creación de un mercado de trabajo que 
acabe con la equiparación de salarios y la estabili
dad del empleo —causas, según este autor, de la des
motivación de la mano de obra— Asimismo es ur
gente la integración en el mercado mundial, lo que 
lleva consigo la problemática de la convertibilidad del 
rublo y la apertura a las inversiones extranjeras — 
para lo que sería imprescindible dar garantías a la 
repatriación de beneficios y permitir la intervención 
de los inversores extranjeros en la gestión de sus 
negocios— y, por último, permitir la pluralidad de las 
formas de propiedad, ya que, añade, una democra
cia es impensable sin la creación de una clase de pro
pietarios. 

Palazuelos hace también referencia al cambio en 
el marco de gestión reseñando que la descomposi
ción de los mecanismos estatales no ha sido reem
plazada por los nuevos mecanismos del mercado, da
do que, la burocracia mantiene su dominio sobre la 
actividad económica, pero, a su vez, revela una total 
¡noperancia que está llevando a la paralización del 
sistema económico. 

Palazuelos analiza los conflictos causados por las 
cambiantes condiciones propias a la aparición de un 
nuevo marco de gestión. 

Así, el autor aboga por la incorporación al merca
do, en un primer momento, de sólo una parte de las 
unidades productivas, de las redes de intercambio, 
y de algunos sectores de la población: aquéllos que 
reúnan las posiciones más activas tanto de la econo
mía como de la sociedad. 

En segundo lugar, serán imprescindibles cambios 
en las relaciones de propiedad, por ello se habrá de 
permitir la libre contratación de mano de obra y la 
adquisición de medios de producción. 

No debe olvidarse el posible incremento de la con-
flictividad social fruto de los rigores de la lógica del 
capitalismo, una lógica que lleva implícito el incremen
to de las desigualdades sociales, productivas y es
paciales. 

En cuarto lugar, señala que los poderes públicos 
deberán disponer tanto de resortes correctivos fren
te a las desigualdades que se originen, como de ins
trumentos económicos apropiados para influir en las 
decisiones de la economía. 

La ineficacia del colosalismo úel territorio soviéti
co obliga a realizar una descentralización de las de
cisiones económicas, trasladándolas a los niveles lo
cales o de repúblicas. Para ello se debe dar plena 
soberanía a los diferentes parlamentos sobre los re
cursos y sobre las decisiones económicas. 

Será necesario seguir reduciendo los gastos mili
tares, a ésto hay que añadir la reconversión de em
presas militares en civiles, algunas de las cuales ya 
se están dedicando a la producción de bienes de con
sumo. Asimismo debe producirse la «socialización» 
del acervo tecnológico de estas empresas. 

Y, por último, señala que también es imperiosa la 
necesidad de integrarse en eí mercado mundial, pe
ro no a cualquier precio, como parece indicar Chau
vier, sino poniendo atención en la dinámica de in
serción, ya que se puede caer en la dependencia sí 
se acepta un modelo de especialización según los 
intereses del mercado mundial y no sobre los de la 
economía nacional, lo que en la actualidad está con
duciendo a las situaciones, ya conocidas en otras la
titudes, de endeudamiento y dependencia tecnoló
gica. 

El 27 de mayo de 1990, Gorbachov dijo que sólo 
restaurando el mercado la Unión Soviética podría salir 
del estancamiento científico, tecnológico y económi
co. De este discurso de Gorbachov, Peilicani obtie
ne tres conclusiones. La primera de esas conclusio
nes es la renuncia a la idea de que el plan único de 
producción y distribución haría posible el desarrollo 
armonioso de las fuerzas productivas. En segundo 
lugar, que es ahora cuando queda claro que la ex
presión economía de mercado es un pleonasmo, la 
economía es siempre una economía de mercado. Y, 



por último, que no resulta imaginable la mercantiliza-
ción de los procesos productivos y distributivos sin 
determinadas condiciones jurídicas previas. 

En opinión de Pellicani actualmente falta lo más 
importante, falta el señalamiento de las condiciones 
políticas previas de la mercantilización, esto es, arti
cular un marco jurídico que ofrezca una protección 
absoluta a la propiedad privada y a los beneficios, 
además de dar a tos agentes económicos la más am
plia libertad para comprar y vender. 

La crisis del s/stema económico y el alcance 
de las reformas 

Varios artículos han sido publicados durante el pa
sado año intentando responder a cuatro amplias cues
tiones: primera, qué parte de la economía soviética 
está necesitada de una reforma; segunda, qué clase 
de reformas se han propuesto; tercera, si las refor
mas proyectadas son viables y si funcionarán cuan
do se pongan en marcha, y cuarta, cuáles son los 
problemas y dificultades con que los reformadores 
se están encontrando.. 

Nove señala cinco causas a corto plazo de la si
tuación de crisis: la demográfica, ya que el crecimien
to extremadamente lento de la población activa ha 
significado que el crecimiento económico tenía que 
depender casi exclusivamente del aumento de la pro
ductividad del trabajo. La agrícola, dada que las In
versiones y subsidios recibidos han dado unos po
bres resultados. En tercer lugar, la carrera armamen
tista, puesto que el esfuerzo ha sido costoso y se han 
distraído hacia esos canales unas técnicas y unos 
equipamientos que eran escasos. Cuarto, el agota
miento de ¡as materias primas y combustibles de fá
cil acceso y la necesidad de mayores inversiones en 
áreas remotas. Y por último, la extensión, durante el 
mandato de firezhnev, de la corrupción en el parti
do y en el Estado. 

Por tanto, los objetivos deseables serían aumen
tar la eficiencia y acelerar la difusión de la tecnolo
gía, eliminar el despilfarro y conseguir una mayor pro
ductividad del trabajo y un ajuste de la producción 
a las necesidades de la economía y del consumidor. 

Winiecki, por su parte, señala seis factores en
dógenos del declive económico, a saber: el nivel anor
malmente alto en la utilización de recursos naturales; 
la maximización de la inversión en el sector industrial 
para lograr el mayor aumento posible de su partici
pación en la producción en el plazo de tiempo más 
corto posible, una inversión que por tanto se concentró 
en la industria pesada; en tercer lugar, la renuncia a 
los beneficios que se derivan de la especlalizaclón 

internacional debido a la decisión de producir de to
do; cuarto/una planificación que ha engendrado ex
cesos de demanda, incertidumbre y escaseces, lo 
que obligaba a las empresas a tender a la autosufi
ciencia originando un proceso de «sustitución de im
portaciones» a nivel microeconómico ; en quinto lu
gar, la falta de flexibilidad de la burocracia planifica-
dora y la lentitud para Innovar; y por último, la esca
sa dimensión y carencia de recursos del sector ser
vicios, 

Rojo encuentra el origen de la crisis económica 
soviética en las distorsiones productivas y en los des
ajustes macroeconómicos. Así, señala que los pro
blemas de información y coordinación han provoca
do desajustes entre los objetivos de producción pro
puestos a las empresas y los recursos productivos 
que éstas podían obtener de sus suministradores. Pa
ra evitar problemas derivados de tos desabasíecimien-
tos, las empresas mantienen niveles muy elevados de 
existencias; el resultado es una gran ¡nef¡ciencia y un 
derroche de recursos. 

También han sido graves'los desajustes entre el 
capital productivo fijo, que efectivamente necesitaban 
las empresas soviéticas, y el que conseguían obte
ner. Los bienes de equipo producidos incorporaban, 
con frecuencia, tecnologías obsoletas, eran de baja 
calidad y requerían gastos muy elevados de mante
nimiento y reparaciones. 

En tercer lugar, Rojo destaca que la planificación 
ha destruido los incentivos, La estructura de los sa
larios está desconectada de la productividad de los 
trabajadores y de la rentabilidad de las empresas don
de éstos trabajan. La planificación diseñada en fun
ción de objetivos cuantitativos no estimulaba a las em
presas ni a mejorar la calidad y el uso de los mate
riales empleados en la producción, ni a introducir-tec
nologías nuevas o a mejorar la organización del tra
bajo. 

Por último, señala que una economía con costes 
de producción muy altos y una estructura de costes 
y precios distorsionada no está en condiciones de 
competir en el ámbito internacional. Asimismo, se ge
nera una renta nacional baja en proporción a sus re
cursos, y si, además, se realiza un esluerzo muy in
tenso de inversión y de gastos militares, esa econo
mía registrará unos bajos niveles de consumo. ¡ 

Para Rojo, la transformación del sistema econó
mico requiere la aparición de una estructura de p#* 
dos, capaz de equilibrar ofertas y demandas en los 

mercados. Una estructura que pueda servir para 
orientar razonablemente sobre qué, cuánto y cómo 
hay que producir, y que aclare qué empresas pue
den mantenerse en producción y cuáles deben se 
cerradas. Esta estructura sólo puede surgir en un df 
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ma de competencia entre empresas y con referen
cia a unos precios de las transaciones con el exte
rior que no resulten distorsionados por el régimen 
cambiario y los controles comerciales. Finalmente, el 
sistema deberá recobrar sus equilibrios macroeco-
nómícos mediante políticas monetarias y presupues
tarias disciplinadas. 

Sirc considera también que la razón fundamen
tal de !a ineficiencia del sistema soviético se encuen
tra en que en el ámbito empresarial no existen crite
rios sobre lo que hay que producir y cómo hay que 
producirlo. Los precios existentes carecen de signifi
cado y, de cualquier forma, no se espera que los di
rectores de las empresas se dejen guiar por ellos. 

Con respecto a la clase de reformas a realizar, Sirc 
apuesta por: primero, abolir los planes anuales, dan
do en su lugar una cierta autonomía a las empresas, 
segundo introducir bienes de consumo en ios mer
cados, tercero liberar el sistema de precios y, por úl
timo, ceder a las empresas las decisiones acerca de 
las inversiones. Para este autor no se puede hacer 
funcionar la economía sin los incentivos necesarios 
y las señales de los precios. El punto de arranque 
debe ser la demanda de los consumidores. 

Pero para conseguir estos objetivos se hacen ne
cesarios una serie de requisitos tales como una mo
neda saneada, esto es, disciplina financiera, restrin
giendo la cantidad de dinero; en segundo lugar, li
bertad de los precios de los bienes y de los factores 
para obtener un norte con el que orientar las nuevas 
inversiones; es necesaria gente que muestre iniciati
va y que esté preparada para correr riesgos, así Sirc 
apela a la necesidad de crear una clase empresa
rial; en cuarto lugar, permitir la entrada de empresas 
extranjeras, así como estimular la competencia tanto 
de las firmas nacionales como de las foráneas; quin
to, concretar un tipo de cambio real como paso pre
vio a una moneda convertible cuyo fin último sería 
la integración de la economía en el comercio inter
nacional; y un último requisito sería que los derechos 
de propiedad estuvieran claramente definidos y que 
se pueda imponer su cumplimiento con la aplicación 
de la ley. 

Por su parte, Nove propone el siguiente progra
ma de reformas: 

El grueso de las empresas ha de ser libre para 
determinar el volumen de su producción y la gama 
^ sus productos de acuerdo con sus clientes o in
termediarios comerciales. Los criterios de éxito han 
de depender básicamente de los beneficios. Las em
presas deben buscar su financiación por sí mismas 
V no podrá obtener más subsidios. El énfasis ha de 
Ponerse claramente en el papel del mercado. 

En segundo lugar, la dirección de la empresa ha 

de ser libre para elegir sus propios proveedores, es
to significa competencia entre proveedores, siendo 
la presión efectiva del cliente lo que actuará como me
canismo para mejorar los niveles de calidad. 

Tercero, es esencial una amplia reforma de los pre
cios, de modo que de aquello de lo que exista una 
clara necesidad se logre una producción en condi
ciones realmente rentables; la oferta y la demanda 
han de jugar un papel básico en la determinación de 
los precios. 

Y cuarto, es necesaria una modificación del sec
tor exterior, adecuando los precios interiores a los del 
comercio exterior y, por otro lado, permitir la entrada 
de capitales extranjeros para la formación de empre
sas mixtas. 

Por último, Nove hace referencia a los obstáculos 
a las reformas. Así afirma que la mayoría de las em
presas soviéticas siguen recibiendo órdenes desde 
arriba respecto a qué producir y para quién: sigue 
funcionando el sistema de pedidos estatales; además, 
los objetivos se siguen midiendo en rublos y tonela
das, en vez de orientarse a satisfacer las demandas 
de los usuarios; también, indica la oposición de cier
tos sectores sociales a las reformas, en concreto los 
burócratas que las ven como un desafío a su poder 
y a sus privilegios y, en muchos casos, como una 
amenaza a sus empleos; asimismo, señala que hay 
un resentimiento popular ante el cierre de empresas 
ineficaces, ante las subidas de precios y también fren
te a los altos beneficios de las cooperativas y activi
dades privadas que son vistas como especulativas. 
Por otro lado,, no se pueden olvidar tanto el desequi
librio financiero —debido al déficit presupuestario y 
a la falta de disciplina crediticia—, como el déficit de 
la balanza de pagos. Por último, señala lo lento que 
está siendo el proceso de aplicación de las reformas, 
lo que conlleva la existencia de dos lógicas diferen
tes inmersas en los hábitos y relaciones consolida
dos durante el largo dominio del sistema administra
tivo, el cual ha impedido el desarrollo de una clase 
empresarial. 

Kushnirsky analiza dos medidas ya promulgadas 
y propone algunas otras más. Así valora positivamente 
la nueva ley de la empresa estatal que indica que la 
empresa industrial funcionará según el plan econó
mico nacional y los contratos con sus clientes, sobre 
las bases de autosuficiencia, autofinanciación y auto-
dirección, y bajo unas condiciones que combinen el 
control centralizado con la independencia empresa
rial. 

La otra medida que destaca es la reforma del sis
tema de salarios en la industria. El coste anual de los 
salarios se relacionará con el rendimiento, y estará 
en función de la productividad y del crecimiento de 
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la producción. Esta medida deberá ir acompañada 
de la reestructuración de los precios como elemento 
central del mecanismo de mercado, ya que se de
berán tener en cuenta, para su formación, las cargas 
de capital, trabajo y recursos naturales. 

Kushnirsky sugiere el desarrollo de la propiedad 
industrial por acciones que estarían en manos de los 
trabajadores, esto es, distribuir el capital entre el per
sonal de las empresas. Esta medida supondría un in
centivo al trabajo, ya que una parte de los ingresos 
de los trabajadores dependería de los beneficios de 
la empresa. También aboga por la transformación de 
los koljós en verdaderas e independientes coopera
tivas donde la propiedad retorne a sus miembros. 

Asimismo propone el aumento en las inversiones 
en el sector de bienes de consumo: si se desea que 
la población trabaje más y mejor es necesario ase
gurarle que con el dinero que ganan podrán com
prar más bienes y servicios y de mayor calidad. 

Sanz (1990a y 1990b) valora los tres programas 
de reformas que se han intentado poner en marcha 
en la Unión Soviética durante el pasado año: el pro
grama del profesor Shatalin, conocido como el pro
grama de los cien días, el programa gubernamental 
elaborado por el equipo del vicepresidente Abalkin, 
y el documento de síntesis de Aganbegyan. 

Según Sanz, ei programa de Shataíin parece ser 
el más elaborado. Incorpora un rígido esquema tem
poral de aplicación de medidas en cuatro fases; así, 
la reforma se inicia con un fuerte plan de estabiliza
ción que incluye medidas de rigor presupuestario (tan
to fiscales como monetarias) a fin de reducir el défi
cit estatal, para ello la única vía es disminuir el gasto 
público ya que parece difícil aumentar la recaudación 
fiscal. 

Entre las medidas monetarias destacan la introduc
ción de un único tipo de cambio para el rublo, apli
cable a todo tipo de transacciones, eliminándose la 
prohibición de operar en rublos que sufren las em
presas extranjeras que actúan en el mercado sovié
tico. Asimismo se incluye la igualdad de derechos de 
las compañías extranjeras y de las soviéticas, elimi
nándose las restricciones a la actuación de las em
presas mixtas y garantizándose Sos derechos det 
inversor extranjero al acceso a la propiedad. Un ter
cer punto sería la limitación estricta de la circula
ción de moneda extranjera dentro de la Unión So
viética. Y por último, dentro de este mismo bloque 
de medidas, la reestructuración del sistema banca-
rio de modo que el banco central sea independiente 
del Gobierno, y que a su vez, los bancos comer
ciales lo sean con respecto al banco central. En ter
cer lugar se proponen privatizaciones a gran esca
la, lo que implica aceptar sin reservas la propie

dad privada. En este punto se incSuiría la distribución 
de la tierra, ya sea en términos de usufructo, coope
rativas o propiedad privada directamente, Cuarto, un 
profundo proceso de descentralización administrati
va, cuya conclusión dependerá del nuevo Trataao de 
la Unión. Respecto a los precios, se propone su in
mediata liberalizacíón aunque manteniendo lo que el 
programa llama «precios socialmente bajos para bie
nes de primera necesidad». Posteriormente se pro
pugnaría la introducción de un seguro de desempleo 
y la eliminación de los actuales permisos de residen
cia que limitan la movilidad del trabajo, Tras esto se
ría factible la creación de organizaciones independien
tes de empresarios y de sindicatos libres de trabaja
dores. En la última fase —y no antes— se iniciará la 
apertura del comercio exterior, permitiéndose la libre 
importación, aunque ello sería con fuertes tarifas aran
celarias proteccionistas. 

El programa gubernamental propugna —como 
medida estabilizadora principal— fuertes subidas de 
precios y el mantenimiento de su control, al menos 
durante las primeras.fases de la reforma. Después 
las empresas serían libres de negociar entre sí los pre
cios al por mayor para sus transacciones entre ellas, 
pero estableciéndose límites máximos para los be
neficios empresariales, revirtiendo el exceso a los pre
supuestos del Estado y de las Repúblicas. Se prevén 
compensaciones vía transferencias para las clases 
más desfavorecidas que se vean perjudicadas por el 
aumento de los precios. 

Asimismo, el programa gubernamental propone 
la creación de un mercado permanente de cambios 
en Moscú, en el que las empresas y organizaciones 
podrán comprar y vender divisas extranjeras al tipo 
de cambio fijado por el libre juego del mercado. 

Por su parte, el programa de síntesis supone sólo 
—según Sanz— una serie de orientaciones, y no se 
trata de un conjunto preciso de medidas concretas. 
Este programa se llevaría a cabo en cuatro etapas, 
en la primera se establecen medidas extraordinarias 
de carácter estabilizador, tales como sanear las finan
zas y el sistema de circulación monetaria, promover 
la producción y venta de artículos de amplio consu
mo, iniciar la privatización de la propiedad, conseguir 
la reforma agraria y establecer los vínculos económi
cos exteriores regularizando la situación de pagos in
ternacionales. 

La segunda fase implicará la introducción de fuer
tes restricciones financieras, así como la asunción de 
un sistema flexible de precios. Se establecerán me
canismos de protección social para los ingresos de 
la población. 

La estructuración del mercado sería el objeto de 

la tercera fase, en ella se incluyen la creación de un 

Anterior Inicio Siguiente



mercado inmobiliario, la reforma del sistema de sala
rios y la remodelación de las relaciones entre las em
presas y de éstas con las Administraciones Públicas. 

La cuarta y última tase representaría el fin del pe
ríodo de estabilización, con Sa conclusión del proce
so de desmonopolización, desestatización y privati
zación. Al mismo tiempo se introduciría la legislación 
sobre inversiones extranjeras y la libertad de compra 
y venta de divisas según el tipo de cambio de mer
cado. 

Las transformaciones políticas 

La perestroika pretende ser no sólo una renova
ción de las relaciones económicas sino también lle
var a cabo una transformación de las estructuras po
líticas. Hoy día ya no se concibe reforma económica 
en una Unión Soviética sin democracia. 

Varios han sido los artículos dedicados al análisis 
de las cuestiones políticas y sociológicas, entre ellos 
destacaremos los que han tratado acerca del cami
no hacia la democracia, el problema de los naciona
lismos y las bases sociales de la perestroika. 

El camino hacia la democracia 

En relación con el proceso de democratización la 
posición de los politólogos Migranyan y Küamkim 
tiene su contestación en las críticas de Sakwa 

La tesis central que mantienen los dos miembros 
del Instituto del Sistema Socialista Mundial es que la 
transición a la democracia sólo puede hacerse con 
el reforzamiento del poder del máximo dirigente del 
Estado, para que así se pueda aumentar su capaci
dad y lograr la reforma deseada. 

Intentan clarificar la diferencia que existe entre to
talitarismo y autoritarismo, señalando que un régimen 
autoritario concentra el poder, pero permite la demar
cación y la polarización de las fuerzas internas, crean
do las condiciones necesarias para una eventual tran
sición a la democracia. 

Según Migranyan y Kliamkin, la secuencia del pro
ceso sería la siguiente, en primer lugar se produci
rían cambios en la esfera de las ideas que origina
rían cambios en la economía, con lo que aparece
rían distintos intereses y formas de propiedad, a con
tinuación surgiría una estructura horizontal o socie
dad civil que provocaría los cambios en el sistema 
Político. Pero el problema de la Unión Soviética, se
ñalan, es que no existe una sociedad civil articula
da, no hay diferenciación de grupos portadores de 

intereses específicos, ni la institucionalización de di
chos intereses. Reseñan como factores que han re
trasado la llegada de la democracia el carácter tradi
cional de la sociedad soviética y la falta de una tradi
ción democrática. 

Sakwa contesta a esto diciendo que en la Unión 
Soviética existe una conciencia de democracia, así 
como un respeto por los principios democráticos, sos
teniendo que la lucha por la democracia se ha desa
rrollado a lo largo de los últimos doscientos años. 
Muestra del desarrollo de esta alternativa democráti
ca serían los debates que se vienen realizando en 
el Congreso de Diputados Populares. 

Para Sakwa, Migranyan y Kliamkin muestran una 
falta de fe en la capacidad de las instituciones demo
cráticas para resolver conflictos y afrontar las supues
tas tendencias de crisis en la sociedad y en la políti
ca. 

Por otro lado, sostiene que el intento de mantener 
separadas la reforma económica de la reforma polí
tica puede conducir al derrumbamiento de la legiti
midad del Estado y señala que un auténtico Estado 
se caracteriza por la aparición de grupos en su seno 
y por la consolidación de estructuras capaces de ser
vir de mediación para los intereses de aquéllos. Se
ría entonces cuando las instituciones democráticas 
proporcionarían las condiciones óptimas para el pro
greso económico y social de la sociedad. 

Las bases sociales de la Perestroika 

La ausencia de una sociedad civil articulada, es
to es, de un entramado social que vertebre los inte
reses de los diferentes grupos sociales, junto con una 
falta de concienciación política, ha originado la debi
lidad de las organizaciones políticas y la indefinición 
y ambigüedad en la actuación de los líderes. 

A pesar de esto, Palazuelos consigue clarificar
nos las bases sociológicas de los diferentes movimien
tos que vienen actuando en estos momentos en la 
Unión Soviética, Así, como apoyos de las posiciones 
conservadoras señala a los sectores neoestalinistas 
del PCUS, a los sectores militares implicados en la 
política armamentista de Brezhnev, a sectores profe
sionales y técnicos del aparato burocrático y a sec
tores de trabajadores de baja cualificación. A estos 
grupos la perestroika les amenazaría su status, sus 
condiciones de vida e incluso sus puestos de traba
jo- t . 

La componente social de las comentes reformis
tas estaría formada por los sectores políticos del PCUS 
convencidos de la ¡nviabilidad del viejo sistema, los 
intelectuales, los profesionales y técnicos cualificados, 



así como sectores de trabajadores que valoran que 
un mejor trabajo redunde en mayor salario y mejor 
nivel de vida. Palazuelos señala que este grupo no 
es un todo compacto ya que existen litigios entre los 
reformistas a propósito de ia profundidad y el ntmo 
de las reformas. 

Por último existirían movimientos laterales, como 
los movimientos nacionalistas, los movimientos reivin
dícateos que demandan mejoras salariales y de bie
nestar social, los movimientos mafiosos que gozan 
de posiciones económicas y políticas influyentes, y 
lo que denomina sectores inertes, como por ejemplo 
los estudiantes, que todavía no se han decantado en 
apoyo de unas u otras opciones, 

El problema de las nacionalidades 

Cucó realiza un análisis histórico del proceso de 
formación del Imperio ruso, así como del Estado so
viético y su consolidación como nación de naciones. 
Señala que este viejo problema impenal que perma
neció larvado durante décadas se ha acelerado en 
el contexto de las transformaciones sociales y eco
nómicas que se vienen sucediendo. 

Cucó apunta que desde 1986, nueve de las quin
ce Repúblicas Soviéticas —incluida la República So
cialista Federativa Soviética Rusa— han reafirmado 
solemnemente su soberanía. Para este autor dos han 
sido los motores esenciales de la generalización del 
problema nacional: el Cáucaso y las Repúblicas Bál
ticas, 

El Cáucaso es un mosaico de razas, en donde se 
habla un centenar de lenguas y vienen teniendo lu
gar numerosos entregamientos de tipo religioso e in
terétnico. Además Cucó constata la existencia de di
ferencias ideológicas entre los grupos rivales de Azer-
baidján, a lo que hay que unir las fuerzas de atrac
ción provenientes de Turquía e Irán como polos de 
una futura unidad islámica, desarrollándose así un pa-
nislamismo radical, políticamente indefinido pero 
esencialmente antirruso 

Por su parte, las Repúblicas Bálticas se han con
vertido en un laboratorio político en el que se ha ex
perimentado con algunas recetas que se han gene
ralizado al resto de la Unión Soviética, entre ellas el 
autor destaca la legalización de un sistema político 
pluralista, la suspensión del artículo de las, Constitu
ciones Locales que garantizaba el papel dirigente del 
PCUS, y la actuación reformista y nacionalista del pro
pio Partido Comunista local, como ha sido el caso 
de ütuania. 

El triunfo de frentes nacionales en las elecciones 
republicanas ha llevado a la introducción de medi

das liberaíizadoras como la introducción de la eco
nomía de mercado, la separación de los poderes le
gislativo, ejecutivo y judicial, y la creación de sindi
catos libres, así como la proclamación simple y llana 
de independencia- B\\\ de marzo de 1990 en Ütua
nia, el 30 de marzo en Estonia y el 4 de mayo en Le-
tonia. Cucó afirma que 1990 ha sido el año de la quie
bra del modelo «nacionalitario» leninista soviético. 

La cuestión de los nacionalismos es también ob
jeto de estudio para varios autores. 

Palazuelos desarrolla una amplia panorámica de 
la situación nacionalista en las diferentes Repúblicas, 
observando una variada tipología en cuanto a los fun
damentos históricos de sus reivindicaciones y las me
didas aplicadas para la consecución de un mayor o 
menor grado de autonomía política y/o administrativa. 

Así, se refiere en primer lugar a las Repúblicas Bál
ticas, estados-naciones con entidad lingüistica, cul
tural, política y territorial, con una legitimidad históri
ca difícil de poner en duda, y con unas reivindica
ciones de carácter político que aspiran a la más alta 
cota de autonomía: la independencia. <¿v> segunda 
lugar, se refiere a las Repúblicas de Moldavia y Geor
gia, en las que el movimiento nacionalista no cuenta 
con tan amplio consenso como en las anteriores de
bido a la existencia de amplias minorías no indepen 
dendislas, señalándose el caso concreto de una parte 
de los moldavos que se identifican con la nacionali
dad rumana y no con la moldava, Un tercer grupo 
lo compondrían las Repúblicas caucásicas y asiáti
cas, dfeienciadas de ios eslavos del norte peio sin 
identidades nacionales específicas ni homogeneidad 
cultural o territorial, cuyos movimientos reivindicativos 
originan explosiones de violencia interna entre las di
ferentes efnias. En cuarto Vugar, Bielwusra y Ura
nia, dos Repúblicas cuya adscripción a la Unión no 
ofrecerá problemas siempre que se definan claramen
te las relaciones entre las primeras y la Federación 
y se les de una plena autonomía local. Por último, & 
encuentra la República Federativa Rusa, cuya hete
rogeneidad de etnias, lenguas y culturas no es nie-
ñor que la existente entre todo el resto de Repúbli
cas, es per ello que deberá articular un cauce para 
legitimar las aspiraciones de los movimientos quere" 
claman soberanía y autonomía de Moscú. 

Palazuelos considera que se requiere un pacto c°" 
mo alternativa al desmembramiento del Imperio,un 

pacto entre el poder centiai y las Repúblicas teóefé-
das en el que se establezca una soberanía efed1^ 
en las decisiones económicas y políticas; para con
seguirlo es necesaria la existencia de organizaciones 
políticas que cpaníiceo la representatMd&d de las as
piraciones de la población y sean ur\ cauce paid la 

negociación. 
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Taibo señala que la política de transparencia ha 
alcanzado gran relieve en las Repúblicas Bálticas, lo 
que ha servido para que se tomaran una serie de me
didas tales como la recuperación de los símbolos y 
las lenguas nacionales, la supremacía de sus instan
cias legislativas o la legalización del pluripartidismo, 
medidas que han provocado una ruptura con Mos
cú y fracturas internas en los partidos comunistas res
pectivos. 

El autor analiza toda una casuística que incide en 
la problemática de lo que él mismo denomina «la 
cuestión báltica». En primer lugar, el rechazo que ha 
suscitado la recientemente promulgada ley de sece
sión, lo que ha acelerado las reivindicaciones inde-
pendentistas y ha llevado a que los países bálticos 
hayan tomado otra vía más expeditiva como es exi
gir la renuncia del pacto germano-soviético, que ori
ginó la incorporación de sus territorios a la Unión So
viética. 

Un segundo tipo de problemas sería el originado 
por las relaciones económicas, ya que el Báltico es 
el ¿rea con mayor nivel de vida de la Unión Soviéti
ca, mayor cualificación profesional y mayor desarro
llo de la actividad privada. Por contra, es una zona 
con escasez de recursos naturales y una industria pe
sada poco desarrollada, aunque la industria produc
tora de bienes de consumo es considerada relevan
te. Esta posición de relativo privilegio con respecto 
al resto de las Repúblicas ha ocasionado que ante 
las demandas independentistas, Moscú haya respon
dido que su alto nivel de vida se ha originado gra
cias a las inversiones procedentes de la Administra
ción Central y a que han disfrutado de precios redu
cidos en el suministro de petróleo y gas natural. Es 
por esto que la discusión acerca de quien tiene que 
indemnizar a quien por el desarrollo obtenido es una 
de las cuestiones más espinosas a la que se tendrán 
que enfrentar quienes negocien los hipotéticos trata
dos de secesión. 

Otros problemas reseñados en el artículo son el 
demográfico, la cuestión de las fronteras y los aspec
tos militares. Las Repúblicas Bálticas tienen los índi
ces de crecimiento vegetativo de la población de los 
más bajos de la Unión, situándose muy lejos de la 
media soviética; por otro lado, cuentan con importan
tes minorías foráneas, lo cual puede originar futuros 
problemas entre las Administraciones Republicanas 
V estas minorías si sus intereses no son tenidos en 
cuenta. Además existen conflictos y reivindicaciones 
sobre los límites territoriales por las diferentes incor
poraciones que han tenido lugar por una y otra par-
fe - e l autor recuerda que Viinius, capital de Litua-
n'a, se encontraba en Bielorrusia—. Pero quizás uno 
de los principales escollos sea la importancia militar 

de la zona, llave de comunicaciones con Kalinmgrad, 
cuartel general de la flota soviética del Báltico, ya que 
para acceder a este puerto es necesario atravesar te
rritorio lituano. 

El autor concluye el artículo señalando que la sa
lida del conflicto originado por la cuestión báltica pa
sa por alcanzar un acuerdo entre las Repúblicas y 
la Federación, pero para ello es necesario el recono
cimiento de la realidad plurinacíonal de la Unión So
viética y la modificación de algunos artículos de la 
ley de secesión, como los referidos a las cotas de par-
tipación y adhesión en los referéndum, y a los pla
zos de desarrollo det proceso. 

Brzezinski señala que la cuestión del nacionalis
mo está llegando a constituir la realidad central del 
mundo soviético, que en tiempos fue aparentemente 
homogéneo: «Así como Marx describió alguna vez 
el Imperio ruso cual una prisión de naciones y Stalin 
lo convirtió en el cementerio de las naciones, bajo Gor-
bachov el Imperio soviético se está convirtiendo rá
pidamente en el volcán de las naciones». 

Cinco fases destaca Brzezinski en el proceso de 
afirmación propia de las naciones no rusas; en una 
primera fase el nacionalismo ha tendido a centrarse 
en las peticiones de conservación del lenguaje na
cional, lo que representa un deseo de autoconser-
vación nacional. En la segunda fase, el éxito de la con
servación lingüística produce una insistencia más am
plia en la promoción de una autonomía cultural na
cional diferenciada. En la tercera aparecen peticio
nes de autodeterminación económica. En la cuarta 
se impulsa una lucha en favor de la autonomía políti
ca local. Y en la quinta fase, el nacionalismo no ruso 
no se encuentra más que a un paso de distancia de 
la proclamación abierta de sus sueños de soberanía 
nacional. 

Brzezinski dibuja dos posibles escenarios dentro 
de la problemática nacionalista. Un primer escena
rio de represión del desafío nacionalista en el que tos 
rusos conservarían el poder político efectivo pero les 
comprometería en prolongados y costosos esfuerzos 
para aplastar los movimientos de liberación nacional. 
Un segundo escenario de evastón reactiva del pro
blema con el fin de conservar el poder político y el 
privilegio económico. Esta opción no podría evitar la 
fragmentación del Imperio, en concreto el autor con
sidera que las Repúblicas bálticas se separarían y se 
asociarían de alguna manera con los Estados Escan
dinavos. • 

Con todo, para el ex-consejero de Seguridad Na
cional de EE.UU., lo más probable es que el Kremlin 
se esfuerce en mantener el síaíu quo mediante al
guna combinación de represión no exenta de mani
pulaciones que últimamente se ha convertido en re-



presión directa, acomodación selectiva y reforma 
constitucional limitada. 

Popov advierte que es preciso dotar a las Repú
blicas de autonomía política y económica pero, al mis
mo tiempo, es preciso proteger y asegurar la defen
sa de los intereses de las poblaciones que viven fue
ra de sus territorios nacionales. 

Para el presidente del Mossoviet —alcaldía de 
Moscú— la agudización de los problemas naciona
les es debida a la lentitud de la perestroika, ya que 
hay Repúblicas que consideran que resolverían me
jor los problemas por sí mismas y que el hecho de 
pertenecer a la URSS retrasa las soluciones adecua
das. Además ia peresíro/fca refuerza tos sentimientos 
nacionales ya que el cambio pretende orientar la so
ciedad hacia el individuo y, por tanto, hacia sus ca
racterísticas nacionales. 

Popov apuesta por una unión de Estados indepen
dientes con diferentes tipos de tratados que ligarán 
a las Repúblicas entre sí y a cada una con la Unión. 

Algunas conclusiones 

Para Palazuelos la perestroika consiste en una 
transformación radical de la esencia misma del siste
ma en todas sus coordenadas fundamentales pero, 
para que esta transformación pueda llevarse efecti
vamente a la práctica, debe evitarse una polarización 
que conduzca a un conflicto violento aunque no se 
debe huir de propuestas que sean traumáticas para 
los sectores opuestos a la reforma. Por otro lado, los 
sectores favorables a la reforma deben trabajar para 
conseguir cohesión entre ellos. Y por último, el cam
bio —que tiene que darse necesariamente en un cli
ma de distensión internacional— no ha de buscar so
luciones importadas de fuera ya que es un fenóme
no soviético que, añade, no debe occidentalizarse. 

Aslund procede a realizar textualmente lo que in
dica en el título de su trabajo. Así, extrae varias lec
ciones de estos cinco años de perestroika. En primer 
lugar, que el modelo conservador brezhneviano ha 
quedado desacreditado, lo que se manifiesta en los 
deseos de la población de acceder a un modelo mo
derno de democracia occidental y en que el sistema 
económico burocrático no da más de sí. En segun
do lugar, que la perspectiva neoestalinista no es con
vincente cuando propone que el sistema es el ade
cuado pero que no se ha gestionado correctamen
te. Y, por último, también se ha aprendido que los in
tentos de modernización económica han fracasado 
y que las reformas parciales no conducen a ningún 
lugar siendo necesaria una reforma global. 

Así, la reforma ha de plantearse en términos am

plios, afectando a todos ios aspectos de la gestión 
y de los mecanismos económicos; además, la refor
ma económica sólo será posible sí se produce una 
democratización política, para lo que es necesario aca
bar con el poder de! estamento burocrático. 

Para Aslund, los éxitos de la reforma no se medi
rán por los resultados económicos a corto plazo, si
no por ios cambios de carácter institucional y políti
co, como el recorte en el número de organismos y 
su personal, la reducción de los poderes reales de 
la burocracia, el fin de la escasez de bienes de con
sumo, el cierre de las empresas con pérdidas, la apa
rición de los mercados de capitales o la reforma del 
CAEM. 

Por último, Aslund hace un interesante análisis de 
los posibles escenarios para la década de los novenia 
en la Unión Soviética. Un escenario brezhneviano en 
el que prevalecieran las viejas directrices maquilla
das con reformas parciales, Un segundo escenario 
caracterizado por el intento neoestalinista de mejo
rar el propio sistema soviético pero que llevaría a una 
mayor centralización de las decisiones. Y un último, 
el más probable, definido por una reforma económi
ca radical unida a una amplia democratización, ya 
que se ha observado que las soluciones a medias 
no han ofrecido resultados satisfactorios; este último 
escenario conlleva la instauración de la economía de 
mercado y de formas independientes de propiedad. 

Corolario 

Las perspectivas económicas a corto plazo de la 
Unión Soviética son muy sombrías: tasa negativa de 
crecimiento económico, reducción progresiva y con
tinuada de la productividad, obsolescencia crecien
te del equipo productivo, desequilibrio entre los mer
cados real y monetario con continuas escaseces y 
creciente inconvertibilidad interna del rublo acentuán
dose el desarrollo de mercados paralelos, aumento 
del déficit estatal, inflación creciente, dificultades en 
el comercio exterior y, por tanto, en la balanza de pa
gos.,. 

Asi, esta situación angustiosa de crisis económi
ca, junto a la desunión de los sectores reformistas, 
la tibieza de las transformaciones realizadas, la resis
tencia del aparato burocrático, los temores popula-
res por e! desempleo y las subidas de precios, y 'aS 

reivindicaciones nacionalistas no atendidas —o repri
midas en otros casos—, han ocasionado que la Pe' 
restroika «se atasque». 

Por último, añadir que nadie debería olvidar que 
la economía de mercado no es un sistema milagroso 
para resolver los problemas por los que atraviesan 
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los países del Este, que economía de mercado y de
mocracia no van necesariamente unidas —todos po
dríamos citar ejemplos en América Latina— y que 
economía de mercado significa también desempleo, 
inflación, fuertes desigualdades en la distribución de 

la riqueza y desencadenamiento del individualismo 
posesivo. 

Manuel Ricardo LÓPEZ AISA 
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Durante los 80 se produjo un cambio sustancial en 
la posición internacional de España: de receptor de 
ayuda internacional, pasó a ser un país donante. Las 
previsiones para 1991 "sitúan la Ayuda Oficial al De
sarrollo (AOD) en casi un 0,20 por 100 del PNB, lo 
que supone un incremento del 35 por 100 con res
pecto a 1990. Es hora, por tanto, de empezar a pen
sar nuestra AOD como un recurso viable y perma
nente de la acción exterior. Esta reseña presenta ios 
diferentes enfoques teóricos de la ayuda. No obstante, 
su propósito principal es ofrecer una visión sintética 
de algunas escritos significativos sobre la AOD co
mo instrumento al servicio de los intereses naciona
les del donante. Desafortunadamente, la literatura es, 
en este caso, muy escasa. Ello nos obliga a remitir
nos, no sólo a las pocas obras disponibles, sino tam
bién a estudios teóricos sobre las relaciones interna
cionales y a monografías sobre políticas nacionales 
de ayuda. 

Definición y enfoques analíticos de fe 

AOD 
Definición de la AOD 

Definimos la AOD como el conjunto de transferen
cias de recursos técnicos y financieros por parte de 
un gobierno A a un gobierno B\ que cumplen con 

1 O, aunque menos frecuentemente, a una entidad 
privada, en cuyo caso se requiere el consentimiento 
da las autoridades públicas del pai's de recepción, ofr 
ñalemas que. en estas páginas, los términos «ayu<^ 
al desarrollo», «cooperación para el desarrollo" y «3fj* 
da externa» serán empleados como sinónimos o 
«Ayuda Oficial al Desarrollo». 
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tos dos siguientes requisitos: i) se efectúan en condi
ciones concesionales (donaciones o préstamos con 
una liberalidad mínima del 35 por 100); ii) su finali
dad declarada es coadyuvar al desarrollo del país B 
(Informe CAD -1990). Consecuentemente, de esta 
definición estrictamente convencional —y tal vez 
limitativa—, queda excluida cualquier otra transferen
cia en la que no estén presentes de manera simultá
nea estos dos elementos, aun cuando favorezca e! 
desarrollo del receptor (inversiones o préstamos de 
tipo comercial), o se haga en condiciones concesio
nales (ayuda militar). Desde el punto de vista econó
mico, al tratarse de recursos públicos, la AOD con
siste en una transferencia por parte de ios contribu
yentes del país A a ciudadanos del país B (Wall). En 
cuanto a sus modalidades, la ayuda oficial se canali
za directamente por vía bilateral, o indirectamente por 
vía multilateral 

Enfoques económicos y políticos: la AOD 
como transferencia y como transacción 

La aproximación teórica de la AOD se realiza des
de múltiples ópticas. White establece una tipología 
que, por ofrecer una visión sintética y dinámica de 
las distintas perspectivas, es merecedora de nuestra 
atención. 

i) En una primera categoría de esta clasificación, 
se encuentran las teorías económicas cuyo denomi
nador común es centrar el análisis en los fondos trans
feridos y su interacción con tos otros recursos (mate
riales y humanos) del país receptor. White diferen
cia dos tipos de teorías económicas: 

- aquéllas de inspiración keynesiana que atribu
yen efectos positivos a la ayuda externa: las teorías 
«suplementales*. La AOD es percibida como una in
yección en la economía receptora, permite aumen
tar el nivel de ahorro y la capacidad de inversión, sin 
reducir por ello el consumo. Es la posición que man
tienen las diversas agencias multilaterales de coope
ración y numerosos economistas2. 

2 Los modelos económicos Que han servido ele ba
se para la construcción ele las teorías «suplementales» 
son los de: E.D. DOMAR (1946), «Capital Expansión. Ra-
te of Growth and Employmenk Économetrica, abril. 
FF HARROD (1939), «An Essay ¡n Dynamíc Theory», 
Ecanomic Joum¿¡,abril WW. ftúSKSs(19§t), ThéSla 
ges óÍEconvmic Growth, Cambridge Univer&ily Press. 
Véase también: H.B. CHENERV & A.M. STROUT (1965), 
«Foreign Assistance and Economic Developmení». 
AID. Discussion Paper Núm. 1, US Department of Sta
te, abril. L.6 PÉARSONETAL. (1969), Parlners m deve-
fopment Repon of íhe Cummis&ion of International de
velopmení, Praeger Una evaluación de las tecw ¡&£ «su
plementales» se encuentra en: R. MIKESELI (1968), The 
Economics ofForeign Aid, Weidenfeld and Nicolson. 

— aquéllas que consideran que la ayuda tiene 
efectos negativos sobre el desarrollo del país recep
tor: las teorías del desplazamiento, según las cuales 
la AOD inhibe la emergencia de un proceso dinámi
co de cambio en Sos Países en Vías de Desarrollo 
(PVD), y en el mejor de los casos, sustituye el esfuer
zo de los agentes nacionales. En un extremo del aba
nico ideológico, se encuentran las teorías del despla
zamiento neo-clásicas, cuyo precursor es Ffiédmsn 
y cuyos máximos representantes actuales son pro
bablemente Bauer y Krauss. Para estos autores, la 
ayuda distorsiona el libre juego del mercado, consi
derado como el verdadero motor del desarrollo. En 
el otro extremo, se sitúan las teorías de inspiración 
marxista-estructuralista3: la ayuda facilita la reproduc
ción de las relaciones de dominación Ínter e intraes-
tatales e inhibe las reformas —principalmente agra
rias y tributarias—. necesarias para el despliegue eco
nómico de los PVD. Frente a los modelos de creci
miento occidentales, estos autores abogaron y — 
algunos siguen abogando— a favor de un desarro
llo autóctono y una estrategia de «desconexión». 

n) En una segunda categoría de la tipología de Whi
te se sitúan las teorías políticas. Centran el análisis 
en la AOD como transacción, en la identificación de 
ios agentes, de ios intereses respectivos de estos úl
timos y de los medios que disponen para alcanzar 
sus propósitos. La aproximación a la AOD desde la 383 
ciencia política es relativamente reciente, Es un enfo
que que más bien ha constituido - y sigue 
constituyendo- tan sólo un capítulo o unas páginas 
introductorias en los trabajos referentes a los aspec
tos económicos de la AOD (véase la literatura ante
riormente citada), con el fin, confesado o no, de afian
zar determinadas posiciones ideológicas. White dis
tingue dos tipos de teorías políticas, en función de 
los agentes cuyo comportamiento se examina: 

- Por un lado, las teorías orientadas hacia el país 
receptor. La ayuda es estudiada como un instrumento 
de política interior, un medio del que dispone la cla
se política gobernante frente a otras fuerzas rivales, 
Estas teorías se enmarcan en el análisis de políticas 
comparativas y forman parte de la argumentación del 
articulo de Bauer, uno de los pocos trabajos que en-
fatizan claramente esta dimensión. Es de lamentar que 
la ciencia política carezca todavía de estudios siste-

3 Ver, entre otros: T. HAVTER (1971), Aldas Imperia-
lism, Londres, Penguin. T HAYTER & C. WATSON (1985). 
Aid: Phetoric and Reaü'y. Londres. Ruto. T. MENDE 
0973), FrófD Aid lo Rerctfofiísafiort.- Lesspns oí a Fáhi-
re. Londies, Harrap. W.G. ZEYLSTRA (1975), Aid or De-
velopment: The Relevance of Development Aid to Pro-
blems of Developing Couritries, Leyden, A. W. Sijthoff. 



matizados sobre la AOD como recurso para ejercer 
y conservar el poder, cuando ésta, en muchos ca
sos, es un componente muy importante del presu
puesto estatal del receptor (alcanzando un 80 por 100 
en el caso de Malí)4, excede los ingresos proceden-
íes del comercio exterior (Bauer), y se convierte en 
un elemento vital para su economía; a título de ejem
plo, la AOD representa para Tanzania e Indochina el 
76 por 100 y el 32 por 100, respectivamente, de su 
PMB (Informe CAD -1990) 

— Por otro, las teorías orientadas hacia el país do
nante. La ayuda es analizada como un instrumento 
de política exterior (White). Es esta cuarta categoría 
la que nos ocupa en las siguientes páginas. Desa
fortunadamente, la literatura es aquí aún más escasa 
que en el caso anterior. Lo cual, sin embargo, es fá
cilmente explicable: la cooperación para el desarro
llo no ha sido un aspecto prioritario de las relaciones 
internacionales durante las últimas dos décadas, y por 
consiguiente, de la investigación académica. Es no 
obstante probable, teniendo en cuenta la importan
cia creciente de la dimensión Norte-Sur, y la nueva 
posición de los países del Este como receptores de 
ayuda occidental, que esta perspectiva adquiera en 
un futuro próximo mayor relieve en el estudio de las 
relaciones internacionales. 

La AOD como instrumento de política 
exterior 

Considerando la variedad de enfoques desde los 
cuales se teorizan las relaciones internacionales, es 
oportuno explicitar que nos basamos aquí en el lla
mado realismo político. Vaya por delante que la ma
yoría de los autores citados rechazaría una necesa
ria asimilación entre el contenido analítico-descrip-
tivo de sus estudios y un supuesto contenido pres-
criptivo. En otras palabras, que es imprescindible di
ferenciar el «ser» de cualquier «deber ser» otorgable 
a la presentación que sigue. 

Sintetizando al extremo las premisas realistas, po
demos decir que la finalidad de la acción exterior con
siste en asegurar la supervivencia de! Estado (o 
Estado-nación) como entidad, y/o aumentar su capa
cidad de influencia (Keohane); que los «intereses na
cionales» se definen como el conjunto de objetivos 
económicos, políticos y estratégicos que el Estado 
persigue en sus relaciones exteriores. En cuanto al 

4 R. CASSEN ET AL (1986), Does Aid Work? Repon ¡o 
an Intergovernmental Task Forcé. Oxford, Clarendon 
Press. 

nexo entre política exterior y AOD, ya en 1962, o sea 
a principio de la primera «Década para el Desarro
llo», Morgenthau argüía que «existen intereses ex
ternos que no pueden ser asegurados por medios 
militares y para cuya promoción, los métodos tra
dicionales ele la diplomacia sólo son parcialmente 
apropiados; que de no existir la AOD, algunos de esos 
intereses no podrían ser correctamente promociona-
dos». Por consiguiente, ya en el inicio de la coopera
ción para el desarrollo, la AOD aparece en uno de 
los pocos escritos realistas sobre esta cuestión co
mo un instrumento de política exterior. No es, como 
proclama una corriente de opinión bastante genera
lizada, un elemento de la acción exterior por tratarse 
de una transferencia de recursos a otros gobiernos, 
pero con una finalidad propia e independiente. Por 
el contrario, constituye un auténtico instrumento al ser
vicio de los intereses externos del Estado y cuyos po
sibles beneficios maximiza la clase gobernante en fun
ción de su habilidad5. 

La AOD en el contexto histórico 

La ayuda externa aparece vinculada al inicio de la 
guerra fría, y a la desaparición de los imperios fran
cés y británico. Políticamente hablando, la Doctrina 
Truman y el Plan Marshall han sido las primeras ma
terializaciones de la estrategia de containment (Ken-
nan) norteamericana para contrarrestar la posible ex
pansión de la esfera de influencia soviética, A partir 
de 1947, la transferencia de fondos públicos en tér
minos muy generosos, por la Doctrina Truman a los 
gobiernos turco y griego, y por el Plan Marshall a los 
europeos (con la excepción española), y de nuevo 
al gobierno griego y ai turco fue el instrumento de 
esa política de contención, Progresivamente, la ayu
da norteamericana se dirigió hacia los países pobres 
e inestables de la periferia del bloque comunista: Tur
quía, Burma, Vietnam del Sur, Taiwan y Corea del Sur 
(Wall). Paralelamente, las ex-potencías europeas 
(Francia y el Reino Unido), ofrecían sus primeros pro
gramas de cooperación al desarrollo a los nuevos Es
tados nacidos de la disgregación de sus imperios, 
manteniendo así muchos de los estrechos vínculos 

5 No entramos aquí en el debate de la AOD como 
ética altruista. No obstante, señalemos que, desde la 
perspectiva que nos ocupa, los conceptos de «solio3' 
ridad», de «comportamiento moral» y de «deber é&c°* 
sólo entran a formar parte de los objetivos externos rp" 
les del Estado cuando no se oponen a la consecucio 
de sus demás intereses nacionales. 
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forjados durante décadas. La ayuda de los Estados 
europeos a lo que se empezaba a llamar «tercer mun
do», se incrementó luego, bajo las presiones de los 
norteamericanos (Wall), poco dispuestos a seguir fi
nanciando mayoritanamente lo que para todos los go
biernos occidentales, era un «bien público» (Olson) 
muy apreciado (la contención del comunismo y la es
tabilidad internacional) y a soportar actitudes de «free-
riding» por parte de éstos. 

Poco a poco, la AOD se ha ¡do convirtiendo en un 
elemento simbólico y/o materialmente significativo de 
las relaciones entre Estados desarrollados y en vías 
de desarrollo, pero también de las relaciones entre 
estos últimos: muchos Estados considerados como 
PVD son, en la actualidad, receptores y a la vez do
nantes de ayuda (China, India, Venezuela, Argenti
na, Argelia...) (Informe CAD-1989) lo cual, conside
rando las necesidades materiales de los que habitan 
estos países, confirma a la AOD como un instrumen
to de política exterior cuya importancia no escapa a 
la mayoría de los gobiernos (y, de paso, reafirma la 
validez de la tesis realista que había defendido Mor-
genthau). 

Por consiguiente, tenemos que hacernos la segun
da pregunta: ¿Qué espera un gobierno cuando trans
fiere a otros gobiernos recursos públicos en condi
ciones generosas? Dicho con otras palabras, ¿qué 
compra con la AOD y cuáles son sus intereses? 

Intereses políticos 

En la práctica, la AOD es un instrumento para man
tener o aumentar, a medio y largo plazo, el poder po
lítico. El poder, cuando es propiamente político, se de
fine en términos cuasi metafísicos: es «el control so
bre las mentes» (Can). Se consigue mediante la trans
misión de los valores, cultura, definiciones morales 
y éticas, en otras palabras, «de la forma de entender 
el mundo y de construir el futuro», o sea de la ideolo
gía (Pincus, 1967). Sea cual sea, fundamentalismo, 
democracia liberal, neoliberalismo o derechos huma
nos, la ideología tiene como función operativa la mi
sión de proveer una racionalización y una justifica
ción aceptables para la utilización del poder. Los pro
gramas de cooperación cultural y científico-técnica 
(becas de estudio, pasantías, envío de expertos) son 
importantes en la promoción de este componente del 
interés nacional; también lo es ¡a cooperación finan
ciera, condicionada en términos ideológico-políticos, 
sean éstos fundamentalistas —Arabia Saudita—6, 

6 Véase el artículo de R. BACKMAN «Las arcas del in
tegrísimo», EL PAÍS, 5 de agosto, 1990. 

neoliberales (EE.UU. con la Administración Reagan), 
o de protección de los derechos humanos (EE.UU. 
con la Administración Cárter). A este respecto, el ca
so de Arabia Saudita, poco conocido por no perte
necer a la OCDE, es revelador: se trata de un donante 
muy significativo en términos absolutos y relativos, 
puesto que dedica el 2,64 por 100 de su PNB a la 
AOD (Informe CAD-1990), (duplicando con creces 
el porcentaje recomendado por Naciones Unidas y 
las aportaciones relativas de los países nórdicos) y 
cuya distribución geográfica demuestra que la afini
dad ideológico-religiosa es una variable prioritaria en 
la formulación de su política de ayuda: como se de
riva de los datos que ofrece Zarour, su AOD al Áfri
ca sub-sahariana se dirige en primer lugar a Sene-
gal (17 por 100, y a Mali, (11 por 100), dos países cu
ya población es, en su práctica totalidad, musulma
na. 

Wall y Morgenthau subrayan que, cuando han 
existido lazos coloniales entre el donante y el recep
tor, uno de los principales motivos de la AOD es el 
mantenimiento de la influencia ideológica. La distri
bución geográfica de la ayuda de Francia (Hugon) 
y también de España confirma esta tesis. Según Whi-
te, cuando, por el contrario, el donante no tiene pa
sado colonial, la elección de los receptores se hace 
en función de la proximidad ideológica y/o de las po
sibilidades de competir con la ex-metrópoli. El obje
tivo es aquí el de aumentar la esfera de influencia. 
La cooperación al desarrollo sueca con los países de 
ta llamada Línea del Frente de África austral podría 
encajar en esta última definición. En cualquiera de 
los casos, la AOD sirve fines a medio y largo plazo; 
es una apuesta para el futuro, y un deseo de cons
truirlo de acuerdo con el conjunto de valores en los 
cuales se cree. 

Simultáneamente, la AOD puede también suponer 
retornos políticos más tangibles e inmediatos. 

a) La AOD es una forma de manifestar el poder, 
y por tanto, el instrumento de una política de 
prestigio (Morgenthau): no es en absoluto in
congruente afirmar que el donante calcula la 
rentabilidad de su AOD también en términos de 
status internacional. Como indica Lagae, ta po
sición en el ranking de donantes es un incenti
vo importante para los Estados. De hecho, los 
países escandinavos deben buena parte de'su 
prestigio internacional a su posición de «Front 
runners» (Stokke) en el CAD. 

b) Otra ventaja inmediata de la ayuda externa es 
la posibilidad de garantizar posiciones de polí
tica exterior del receptor favorables, o al menos 
neutrales, con respecto a los intereses del do
nante. Tal es el caso de la política de la URSS 



respecto a Cuba y al África austral, desde su 
reciente conversión en receptor de ayuda occi
dental. Estas posiciones del receptor se produ
cen también en conferencias internacionales y 
en situaciones de crisis internacionales en las 
cuales está involucrado el donante. Cuando se 
plantean beneficios de esta índole, la AOD pue
de calificarse de «soborno» (Morgenthau). El 
asentimiento por parte de otros Estados, aún 
siendo menos poderosos, no es una frivolidad: 
si la política puede ser comparada a una fun
ción teatral (Mettemich), entonces sus especta
dores son las opiniones públicas nacionales e 
internacionales; el apoyo y la aprobación son 
siempre una ventaja para la actuación en el es
cenario internacional. Teniendo en cuenta la re
ciente revalorización de algunos organismos 
multilaterales como foros para la actividad diplo
mática, en los cuales el consenso de los Esta
dos miembros es un elemento determinante y 
la vuelta a un sistema internacional multilateral, 
lo cual genera diversos sistemas de alianzas, la 
búsqueda de posícionamientos externos favo
rables puede convertirse en un motivo signifi
cativo de la AOD. 

386 Intereses estratégico-militares 

La fuerza, o la amenaza de su utilización, es la últi
ma ratio en las relaciones internacionales, al no exis
tir una autoridad suprema capaz de proteger la se
guridad de los actores (Keohane y Hoffman). El po
der militar es así un atributo necesario del Estado. Su 
promoción en la esfera internacional se ve facilitada 
por la construcción de sistemas de alianzas interes
tatales. A partir de 1945, con la mundialización de la 
guerra fría y la nueva realidad tecnológica, la dispo
nibilidad de facilidades estratégico-militares fuera del 
territorio nacional se ha convertido en un objetivo pree
minente de la política exterior de las diferentes po
tencias. Particularmente en el caso de Francia (Hu-
gon), EE.UU. (Wall y Conteh-Morgan) y la URSS pre-
Gorbatchoviana (Arefieva), los retornos de tipo es
tratégico y militar son un elemento decisivo para la 
distribución de la AOD. En esta categoría se incluye 
la ayuda norteamericana que España recibió a partir 
de los «Pactos de Madrid» (1953); ayuda económica 
y respaldo diplomático explícito7 que, directamente, 

7 Una de sus manifestaciones es el desbloqueo de 
la «cuestión española» en las Naciones Unidas, y el 
apoyo a la consiguiente incorporación de España al 
organismo, en 1956. 

estaban condicionados a la implantación de bases 
militares. 

Intereses económicos 

La base económica de una nación es el tercer com
ponente del poder estatal. La interdependencia cre
ciente confiere a la dimensión económica del poder 
una posición predominante en la definición del inte
rés nacional. El condicionamiento explícito o implíci
to de la AOD en términos económicos es una de sus 
consecuencias. Como instrumento explícito al servi
cio de los intereses económicos, la AOD se materia
liza en préstamos (créditos FAD) o donaciones liga
das a la compra de bienes nacionales por parte del 
receptor; la AOD es aquí una forma encubierta para 
subsidiar las exportaciones. Como instrumento implí
cito, la transferencia de recursos en concepto de AOD 
es un medio para proteger los intereses de empre
sas nacionales en los países receptores y el acceso 
a materias primas estratégicas: subraya Wall que la 
no-renovación de un tratado de cooperación bilate
ral constituye, en determinadas circunstancias, una 
amenaza suficiente para disuadir a un gobierno re
ceptor de llevar a cabo la nacionalización de empre
sas extranjeras, sin las compensaciones adecuadas, 
o consideradas como tal por el donante; asimismo, 
la disminución o estancamiento de las cantidades de 
AOD otorgadas constituyen en muchos casos una 
presión real y efectiva para obtener del receptor una 
política comercial favorable a los intereses del donante 

Actualmente, uno de los países cuya política de ayu
da al desarrollo sirve principalmente sus intereses eco
nómicos es Japón, el primer donante en términos ab
solutos. El 33,7 por 100 de su AOD total se destina 
al sureste asiático, una zona que recoge la tercera par
te de sus intercambios comerciales totales y de la cual 
importa numerosas materias primas vitales para su 
propio desarrollo. Concretamente, más de la mitad de 
la ayuda bilateral japonesa se dirige a cinco países 
asiáticos: Corea del Sur, Bangladesh, Indonesia, Fili
pinas y Tailandia (Informe CAD-1990). 

AOD y estrategias de contrainsurgencia 

Desde la perspectiva del estudio de las relaciones 
internacionales, la AOD cumple en tiempos norma
les la función de servir los intereses nacionales en el 
exterior. También en los momentos atípicos de las re
laciones entre los Estados, de crisis y de confronta
ción Ínter o intranacionales, la AOD, en sus diversas 
modalidades —asistencia técnica y cooperación 



írnanciera—, se convierte en un instrumento muy apre
ciado, particularmente en el marco de las estrategias 
de contrainsurgencia, tanto en su práctica como en 
su argumentación teórica (ver Thompson). Si en es
tas ocasiones críticas de enfrentamientos bélicos, 
cuando peligra el statu quo, las diversas modalida
des de la AOD son elementos fundamentales, lo son 
todavía más en tiempos de paz, como instrumentos 
a medio y largo plazo, para la construcción diaria y 
pacífica de las relaciones entre Estados. 

La vía multilateral: una alternativa al servicio del 
donante 

Una presentación de la AOD como instrumento de 
política exterior sin un breve comentario referente a 
la particularidad de la vía multilateral sería incomple
ta e insatisfactoria; más aún teniendo en cuenta la per
sistencia de una opinión muy extendida según la cual 
la ayuda multilateral, al proceder de organismos in
ternacionales (01), deja de servir los intereses exter
nos de los donantes. Es por tanto, conveniente facili
tar algunos datos que cuestionan esta idea precon
cebida y matizan notablemente su validez. 

En primer lugar, las instituciones internacionales de 
ayuda están obligadas, por motivos pragmáticos, a 
prestar tanta atención a sus proveedores (los Estados 
donantes) como a sus beneficiarios. Seguirán exis
tiendo siempre y cuando aquéllos perciban que ope
ran a su íavor (White) En la actualidad, ios Estados 
participan cada vez más activamente en las agencias 
internacionales, a través de los programas «multibi-
laterales». Estos representaban ya en 1982 el 39,2 por 
100 de! presupuesto para cooperación al desarrollo 
de la OIT (Guébali). En cuanto al PNUD, su depen
dencia con respecto a los donantes es flagrante: to
das sus operaciones están financiadas por contribu
ciones voluntarías. En realidad, la ayuda multilateral 
no está tan despolitizada como aparenta. Los orga
nismos internacionales son instrumentos que los Es
tados crean para sus relaciones exteriores (Wall). Co
mo instrumentos, son utilizados cuando y si sus auto-
fes lo consideran de su conveniencia, 

En segundo lugar, los beneficios que la vía multi
lateral proporciona al Estado donante y a su gobier
no la hacen insustituible. La apariencia de una ayu
da desligada de los intereses de política exterior con

fiere al donante retornos importantes en términos de 
prestigio intra e internacional. La ayuda es calificada 
de «limpia», generosa y altruista, La vía multilateral 
facilita también al gobierno donante una mayor liber
tad de acción respecto a la opinión pública y al con
trol parlamentario (Wall). Los fondos otorgados vía 
agencias multilaterales pueden servir fines reproba
dos por el electorado y sus representantes, porque 
no están sometidos ni a la transparencia informativa 
ni a la aprobación de las cámaras legislativas. La vía 
multilateral supone un mayor anonimato de los recep
tores y de los fines. En definitiva, sostiene Wall, la ayu
da multilateral es otro instrumento de política exterior, 
Y, podríamos añadir, es menos directo y más sofisti
cado que la cooperación bilateral, pero sirve fines que 
no siempre pueden ser alcanzados con esta última. 

Conclusiones 

En estas páginas, nuestra intención ha sido la de 
ofrecer una presentación de los tipos de enfoques teó
ricos de la AOD. Se distinguen, por un lado, los estu
dios centrados en la AOD como transferencia y en 
la interacción de estos flujos con otros medios eco
nómicos; por otro, los estudios que enfatizan en la 
AOD como recurso político y en los intereses de los 
actores que participan en la transacción, Hemos pres
tado especial atención al enfoque que analiza la AOD 
como instrumento al servicio de los donantes, si bien 
la literatura de relaciones internacionales y la proce
dente de la investigación para el desarrollo sobre es
te tema es escasa. Parece existir un cierto tabú en 
la politología y ciencias afines que frena la utilización 
de conceptos como «interés nacional" propios del 
«realismo político» para el análisis de la AOD. Tal vez 
porque el «realismo político» revela los motivos rea
les de esta acción exterior: mantenimiento o aumen
to del prestigio internacional, de la esfera de influen
cia ideológica, del acceso a materias primas y a mer
cados, de los intereses estratégico-militares, y por úl
timo, mantenimiento o modificación de un statu quo 
favorable al donante; y que ello resulta impúdico cuan
do se habla de la ayuda a los países menos desarro
llados. 

Marisa LOREDO 
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Revista 
de 

Revistas 

La presente sección da cuenta de forma sistemática y continuada del contenido básico de 
las revistas representativas y de circulación regular, de carácter académico y científico, 
publicadas en Iberoamérica en el ámbito de la economía política y de las ciencias sociales 
entrelazadas con ella. 

El sistema de clasificación temática es ei mismo que ei del número anterior de nuestra 
revista, e intenta ser compatible, cuando ello es posible, con el utilizado por el Journal of 
Economic Literature de la American Economic Association l. 

Las referencias de Jos artículos indiciados cuentan con un número de registro para 
permitir la localización de las mismas a partir de la utilización de los tres índices que 
publicamos al final: índice de publicaciones periódicas2, índice de autores3 e índice 
geográfico4. 

1 Concretamente se siguen las mismas pautas para los grandes epígrafes (000,100, 200,300, 400,500, 
600, 700, 800 y 900) y se incluyen algunos epígrafes de dos dígitos diferentes a los allí empleados (060, 
300, 450) o se amplían los contenidos de otros (710 en el que incluimos estudios sobre el sector pesquero, 
840 en que tos temas demográficos se tratan de forma más amplia y 920 en los que se incluyen los estudios 
sobre distribución de la renta). Respecto de los epígrafes de tres dígitos, el lector interesado advertirá tam
bién algunas diferencias en los siguientes: 061, 062, 063, 064, 121, 122,331, 433, 451, 452, 619, 621, 622, 
635, 719, 724, 812, 841, 919 y 922. 

1 El índice de publicaciones periódicas reúne el grupo de revistas que cuentan con artículos en el con
junto de referencias de esta sección. Este índice lógicamente no incluye la totalidad de las revistas de segui
miento sobre las que se realiza la elaboración del índice de referencias. Las ausencias son debidas al hecho 
de no contar con los últimos números de algunas revistas en el momento de cerrar la edición de los índices. 
Lâ  revistas de seguimiento que no cuentan con referencias son: 

«Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas» (España), «Ciencias Económicas» 
(Costa Rica), «Coyuntura Económica Andina» (Colombia), «Crónica Tributaria» (España), «Cua
dernos del CENDES» (Venezuela), «Cuadernos Semestrales» (México), «Cuenta y Razón» (Espa
ña), «Desenvolvimento» (Portugal), «Economía» (Ecuador), «Economía y Sociedad» (España), 
«Económica» (Argentina), «Foro Internacional» (México). «Ideas en Ciencias Sociales» (Argenti
na), «Mundo Nuevo» (Venezuela), «Planeamento» (Portugal), «Revista del Banco Central de Ve
nezuela» (Venezuela), «Revista Brasileira de Estudos Políticos» (Brasil), «Revista Brasileira de Mer
cado de Capitais» (Brasil), «Revista del Centro de Estudos de Economía e Sociedade» (Portugal), 
«Revista de Econometria» (Brasil), «Revista del IDIS» (Ecuador), «Revista Interamerícana de Pla
nificación» (Guatemala), «Revista Relaciones de Trabajo» (Venezuela) y «Socialismo y Participa
ción» (Perú). 

3 Este índice se incluye por primera vez en esta ocasión. Permite la búsqueda de los artículos que un 
mismo autor pueda tener, tanto individual como colectivamente, en el conjunto de referencias editadas. 

4 El orden por el que figuran las referencias en el índice geográfico es el siguiente: en primer lugar 
las relacionadas con los países de América Latina de forma individual (que a su vez; se ordenan alfabética-



El período temporal en esta ocasión es, para las revistas latinoamericanas de enero de 
1988 a enero de 1990 (pudiendo llegar en casos puntuales hasta diciembre de 1990). Para 
las revistas portuguesas el período cubierto es enero de 1988 a febrero de 1990, y para las 
revistas españolas abril de 1989 a diciembre de 1990. 

mente); a continuación las que hacen referencia a España; en tercer lugar las correspondientes a Portugal; 
después las del resto de países de Europa; en quinto lugar las de Canadá y Estados Unidos; a continuación 
las de los países de Asia y África; incluimos después las referencias de los artículos que hacen referencia 
a grupos de países seleccionados, bien por criterios geográficos (América Cemrai, Caribe, Cono Sur, Áméüca 
Latina y otros continentes), o bien por criterios político-institucionales (OCDE, CEE, MCCA, Pacto An
dino, ALADI). Finalmente, aquellos artículos que no hacen referencia a un país o área concreta y que 
tienen por objeto temas de alcance mundial, aparecen agrupados bajo el epígrafe «Mundo». 
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1005, 1038, 1056. 

PUERTO RICO 

0044, 0046, 0048, 0680, 1053. 

URUGUAY 

0153, 0298, 0371, 0612, 0721, 0765, 0800, 0851, 0943. 

VENEZUELA 

0240, 0380, 0712. 

ESPAÑA 

0026, 0028, 0029, 0032, 0038, 0040, 0041, 0053, 0101, 0115, 0141, 0163, 0174, 0219, 0315, 0316, 0318, 0327, 0337, 
0339, 0341, 0348, 0360, 0362, 0368, 0376, 0381, 0384, 0404. 0411, 0417, 0423, 0427, 0440, 0441, 0443, 0446, 0447, 
0455, 0456, 0458, 0459, 0461, 0462, 0463, 0465, 0466, 0467, 0468, 0469, 0470, 0471, 0472, 0473, 0474, 0475, 0476, 
0477, 0478,0497, 0498, 0502,0503,0504, 0505, 0509, 0511, 0519, 0520, 0521, 0525, 0528, 0529, 0530, 0533, 0537, 
0540, 0549, 0554, 0562, 0563, 0565, 0566, 0567, 0573, 0574, 0582, 0587, 0588, 0595, 0640, 0641, 0650, 0667, 0672, 
0673, 0677, 0679, 0684, 0688, 0695, 0703, 0704, 0705, 0711, 0713, 0714, 0716, 0728, 0734, 0752, 0753, 0767, 0770, 
0774, 0776, 0777, 0779, 0806, 0807, 0844, 0883, 0884, 0888, 0890, 0893, 0898, 0903, 0909, 0914, 0917, 0918, 0922, 
0924, 0936, 0940,0942, 0944, 0949,0951,0952, 0958, 0968, 0976, 0977, 0978,0982, 0985, 0986, 0988, 0993, 0996, 
0998,1009,1012,1015,1016,1025,1026,1030,1035,1045,1046,1047,1061,1068,1069,1074,1077,1078,1079,1080, 

1081, 1089, 1094, 1097, 1099, 1100, 1101. 

PORTUGAL 

0020. 0025, 0027, 0030, 0031. 0034 0035, 0036, 0039, 0098, 0118, 0135,0146, 0148. 0159. 0329, 0342. 0344. 0395, 
0421, 0452, 0500, 0522, 0538, 0544, 0556, 0574, 0577, 0583, 0642, 0648, 0682, 0693, 0718, 0754, 0761, 0773, 0795, 

0805, 0817, 0826, 0828, 0839, 0840, 0852, 0877, 0895, 0935, 0941, 0953, 0981, 0983, 1041, 1050, 1065, 1086. 

ALEMANIA 

0089, 0166, 0228, 0970. 



FRANCIA 

0666. 

ITALIA 

0308, 0424. 

SUECIA 

0251, 0967. 

TURQUÍA 

0820. 

URSS 

0069, 0071, 0073, 0076, 0077, 0079, 0081, 0084. 0085. 0086. 0126, 0144, 0164, 0750, 0797, 0816, 0842, 1075. 

YUGOSLAVIA 

0250. 

CANADÁ 

0585. 

ESTADOS UNIDOS 485 

0052,0179,0229,0283.0306,0330, 0363, 0374,0408, 0409,0605,0938,0950,1006,1007,1020,1044,1062,1063,1064. 

BANGLADESH 

0123. 

INDIA 

0827. 

JAPÓN 

0550. 

REPÚBLICA POPULAR CHINA 

0095, 0220. 

NIGERIA 

0270, 0907. 

AMERICA CENTRAL 

0055, 0122, 0129, 0221, 0246, 0252,0253,0274, 0286, 0289, 0358, 0391, 0551, 0553,0561, 0690,0908, 0961, 0961. 



CARIBE 

0152, 0258. 

CONO SUR 

0113, 0731, 1084, 1085. 

AMERICA LATINA 

0009, 0018, 0043, 0046, 0074, 0096, 0100, 0105, 0120, 0125, 0130, 0162, 0167, 0175, 0176, 0180, 0181, 0189, 0195, 
0204, 0205, 0211, 0214, 0218, 0227, 0254, 0261, 0268, 0281, 0282, 0287, 0288, 0290, 0293, 0301, 0313, 0349, 0354, 
0359, 0366, 0372, 0379, 0414, 0428, 0451, 0490, 0506, 0514, 0523, 0524, 0526, 0534, 0539, 0545, 0560, 0568, 0569, 
0579, Q580, 0590, 0596, 0603, 0607, 0608, 0611, 0614,0622, 0624, 0625, 0626, 0628,0631, 0632, 0636, 0638, 0646, 
0675, 0687, 0701, 0746, 0764. 0778,0794,0799, 0801, 0804.0882, 0925,0930, 0933,1019.1022,1042,1055, 1058, 

1091, 1093, 1098. 

EUROPA 

0072, 0080, 0092, 0093, 0094, 0104, 0136, 0260, 0513, 0559, 0623, 0661, 0732, 0886, 091?. 0946. 

ÁFRICA 

0033, 

ASIA 

0216. 

486 
OCDE 

0186, 0190, 0425, 0438, 0775. 

CEE 

0385, 0387, 0390, 0426, 0430, 0432, 0433, 0434, 0435, 0437, 0442, 0491, 0555, 0557, 0558, 0564, 0570, 0572, 0575, 
0576, 0578. 0637, 0639, 0643, 0647, 0649, 0692, 0747, 0822, 0833. 086Ü, Ü92.8,1028, 1048,1070, 1071. 

MUNDO 

0078, 0088,0091, 0192, 0194, 0210, 0224. 0257, 0278,0420, 0496, 0510,0594. 0634, 0661,0662. Q706,0729,0760, 
0859, 0B70. D872, 0874, 0960, 1000, 1002. 1027. 
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íord University, Estados Unidos. 
Actualmente, es Director de la Di
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nario del Ministerio de Hacienda 
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internacionales y comercio exterior. 

Bruce M. Bagley 
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cionales Avanzados en la Johns 
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Carlos Berzosa Alonso-Martínez 
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co de Economía Aplicada y Deca
no de la Facultad de Ciencias Eco
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car su último libro Economía: ¿Cri
sis o recuperación?(Eudema, Ma
drid, 1990). 
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presidente Administrativo del Gru
po Pao de Agúcar (1963-1983). A 
continuación presidió el Banco del 
Estado de Sao Paulo (BANESPA), 
fue Jefe de Gabinete del Goberna
dor del Estado de Sao Paulo y Se
cretario de Ciencia y Tecnología 
del mismo estado. En 1987 fue Mi
nistro de Hacienda de Brasil. En 
la actualidad es Catedrático de 
Economía en la Fundación Getú-
lio Vargas, y Presidente del Cen
tro de Economía Política de Sao 
Paulo y editor de Revista de Eco
nomía Política, editada por dicho 
centro, Entre sus obras pueden 
destacarse: Desenvolvimento e 
Crise no Brasil (Brasiliense, 1968), 
traducida al inglés y publicada en 
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Alfredo Eric Calcagno 

Argentino. Doctor en Derecho y 
Ciencias Sociales, Ha sido secre
tario general del Consejo Federal 
de Inversiones de Argentina; pro
fesor de las Universidades de La 
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la División de Comercio Internacio
nal y Desarrollo y de la Oficina de 
la CEPAL en Buenos Aires, funcio
nario de la UNCTAD. Entre sus pu
blicaciones se encuentran: Estilos 
políticos latinoamericanos (en co
laboración), (Ediciones FLACSO, 
Santiago de Chile, 1972). El monó
logo Norte-Sur y la explotación de 
los países subdesarrollados, (Siglo 
XXI Eds., México y Le Sycomore, 
París, 1981). La perversa deuda ar
gentina (Editorial Lagasa, Buenos 
Aires, 1985). E¡ pensamiento eco
nómico latinoamericano: estructu
rabas, liberales y socialistas (ICI, 
Madrid, 1989). En la actualidad es 
Director Regional de la O.E.I. en 
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Enzo Faletto 

Chileno, sociólogo, ex-profesor 
del departamento de Sociología 
de la Universidad de Chile e inves
tigador del Instituto Latinoamerica
no de Planificación Económica y 
Social (ILPES). Profesor-investi
gador de la Facultad Latinoameri
cana de Ciencias Sociales (FLAC
SO). Fue consultor de la División 
de Desarrollo Social de CEPAL, 



Actualmente trabaja en FLACSO. 
Autor, en colaboración con Fernan
do H. Cardoso, de Dependencia 
y Desarrollo en América Latina. Ha 
publicado además numerosos ar
tículos en su especialidad. 

Piero Gleijeses 

Politólogo italiano, nacido en Ve-
necia, Italia, en 1944. Doctor en 
Ciencias Políticas del Instituto de 
Altos Estudios Internacionales de 
ía Universidad de Ginebra, Suiza. 
Profesor de Política Exterior de Es
tados Unidos y de América Latina, 
en la School of Advanced Interna
tiona! Studies, Johns Hopkins Uni-
versity, Washington, D.C. Entre sus 
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Dominican Crisis (Baltimore, Md.: 
Johns Hopkins University Press, 
1979); Tilting at Windmitls: Reagan 
in Central America (Washington, 
D.C: Foreign Policy Institute, 1982); 
Poíitics and Culture in Guatemala 
(Ann Arbor, Centre for Political Stu
dies, University of Michigan, 1988); 
y Shattered Hope: The Guatema-
lan Revolution and the United Sta
tes (Princeton University Press, 
1991). También ha publicado nu
merosos artículos en revistas espe
cializadas. Esta es la primera vez 
que una revista editada en Espa
ña cuenta con su colaboración, 

Jorge Grandi 

Argentino. Doctorado en Cien
cia Política del Instituí d'Études Po-
litiques de Paris, Dipióme d'Études 
Approfondies (DEA) en el Instituí 
d'Études Politiques de Paris, estu
dios en Sociologie du Développe-
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Institut de Développement Econo
mique et Social (IEDES), Universi-
té de Paris I. Licenciado en Cien
cia Política, Facultad de Ciencia 
Política y Relaciones Internaciona
les de la Universidad de Rosario, 

Argentina. Diploma de Agrónomo 
del Instituto Profesional Agrope
cuario de Argentina. Profesor en 
el Instituí d'Études Politiques de 
Paris, FLACSO (Buenos Aires), 
EURAL (Buenos Aires), Instituto de 
Relagóes Internacional (IRI), de la 
Pontificia Universidad Católica de 
Rio de Janeiro, y en el Instituto Uni
versitario de Pesquisas de Rio de 
Janeiro, (IUPERJ). Consultor de or
ganismos nacionales, regionales e 
internacionales. En la actualidad es 
Coordinador del Instituto de Rela
ciones Europeo-Latinoamericanas 
(IRELA), Madrid. Coautor del libro 
Lavenir d'un continent: Puissances 
et péríls en Amérique du Sud, (Do-
cumentation Frangaise, Paris, 
1989) y autor de numerosos ar
tículos en revistas especializadas 
de Europa y América Latina. 

Enrique V. Iglesias 

Nacido en España en 1930, es 
ciudadano naturalizado uruguayo. 
Graduado en Economía y Admi
nistración en la Universidad de la 
República en 1953, realizó estu
dios de especialización en los Es
tados Unidos y en Francia. En sus 
actividades académicas, ha sido 
profesor Titular de la Cátedra de 
Desarrollo Económico de la Uni
versidad de la República y Direc
tor del Instituto de Economía de di
cha Universidad entre 1952 y 1967. 
Asimismo ha sido miembro del 
Consejo Directivo de CLACSO, ha 
participado en diversos cursos de 
capacitación de la CEPAL, el IN-
TAL y el ILPES, institución esta úl
tima de la que fue Presidente des
de 1967 a 1972 y Director Gene
ral Interino en 1977-1978. Ha escrito 
numerosos artículos y ensayos so
bre cuestiones económicas rela
cionadas con América Laíina y el 
Uruguay (mercados de capitales, 
sistemas de cambios, financia-
miento externo, políticas del B.I.D. 
en los años 60...). Entre sus obras 

pueden citarse: América Latina en 
el umbral de los ochenta, El desa
fío energético, Desarrollo y equi
dad - El desafío de los años ochen
ta. Ha protagonizado una dilatada 
actividad institucional, tanto en su 
país como en foros y organismos 
internacionales. Desde el 1 de abril 
de 1988 es Presidente del Banco 
Interamericano de Desarrollo. An
tes fue Ministro de Relaciones Ex
teriores del Uruguay, Presidente 
del Banco Central de su país, Se
cretario Ejecutivo de la Comisión 
Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL) de Naciones 
Unidas, Secretario General de la 
Conferencia de Naciones Unidas 
sobre Fuentes de Energía Nuevas 
y Renovables (Nairobi, Kenia, 
1981), y Presidente de la Reunión 
Ministerial que diera inicio a la Ron
da Uruguay de Negociaciones 
Multilaterales en el marco del 
GATT, en Punta del Este, Uruguay, 
en 1986. Actualmente es Presiden
te de la Sociedad Internacional pa
ra el Desarrollo. Asimismo es 
miembro del Patronato del Institu
to de Cooperación Iberoamerica
na(ICI) de España, En 1982 le fue 
concedido el premio «Príncipe de 
Asturias de Cooperación Iberoa
mericana», por su contribución a 
mejorar el conocimiento y la com
prensión entre los pueblos iberoa
mericanos y el resto de la comu
nidad internacional. Estrechamen
te ligado a Pensamiento Iberoame
ricano, Revista de Economía Polí
tica, fundada por el ICI y la CEPAL 
coincidiendo con su mandato co
mo Secretario Ejecutivo de esta 
institución, es en ia actualidad 
miembro de la Junta de Asesores 
de esta publicación. 

José Miguel Insulza 
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Ciencia Política en la Universidad 
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ternacional'(Fondo de Cultura Eco
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supuesto y Finanzas de la Asam
blea Nacional Constituyente y de 
la Ley de Directrices Presupuesta
rias (1989). Es Presidente del 
P.S.D.B. de Sao Paulo. 

Alfredo Stein 

Economista guatemalteco con 
experiencia en el campo de las Or
ganizaciones No Gubernamenta
les (ONGs) dedicas a programas 
de vivienda para sectores de ba
jos ingresos por métodos de ayu
da mutua y autogestión. Entre 
1985 y 1987 fue Asistente del Di
rector Ejecutivo de la Fundación 
Salvadoreña de Desarrollo y Vi
vienda Mínima. Realizó estudios 
de post-grado en Planificación del 
Desarrollo Urbano de la Universi
dad de Londres. Entre 1988 y 
1990 trabajó en el Instituto Interna
cional de Medio Ambiente y De
sarrollo IIED-América Latina en 
Buenos Aires, Argentina, dirigien
do una investigación sobre las po
tencialidades y limitaciones de las 
ONGs de Desarrollo en la región, 
y en la formación de un programa 
latinoamericano de capacitación 
para el fortalecimiento institucional 
de estas organizaciones. Actual
mente trabaja como consultor ex
terno para el Ministerio de Vivien
da y Urbanismo de Chile en apo
yo al despegue de un programa 

Anterior Inicio Siguiente



de vivienda progresiva que conta
rá con la participación de ONGs 
dedicadas a la vivienda popular 
de ese país. 

Juan Carlos Tedesco 

Argentino. Licenciado en Cien
cias de la Educación de la Univer
sidad de Buenos Aires. Actual
mente es Director de la Oficina Re
gional de Educación para Améri
ca Latina y el Caribe (ORÉALO) de 
la UNESCO. Fue investigador de 
FLACSO, profesor en varias univer
sidades de Argentina y Venezue
la y consultor de organismos inter
nacionales. Autor de numerosos 
artículos y libros, sobre sociología 
y política educativa latinoamerica
na, entre los cuales se cuentan 
Educación y Sociedad en Argen
tina (1971), Conceptos de Sociolo
gía de ia Educación (1980), Ei Pro
yecto Educativo Autoritario: Argen
tina 1976-1982 (M3), El Desafío 
Educativo: calidad y democracia 
(1986). 

Juan Gabriel Tokatlian 

Argentino, radicado en Colom
bia. Es licenciado en Sociología 
(1978) por la Universidad de Bel-
grano (Buenos Aires), M. A. (1981) 
yPh. D. (1990) déla JohnsHop-
kins School of Advanced Interna
tional Studies (Washington D.C.). 
Desde 1987, es Director del Cen
tro de Estudios Internacionales de 
la Universidad de los Andes (Bo
gotá). Ha sido profesor e investi
gador visitante de la Universidad 
de Miami (Coral Gables) y dicta el 
Seminario de Política Internacional 

de la Universidad de los Andes, Es 
co-autor (con Rodrigo Pardo) de Po
lítica Exterior Colombiana. ¿De la Su
bordinación a la Autonomía? (Bo
gotá, 1988) y (con Carlos G. Arrie-
ta, Luis J. Orjuela y Eduardo Sar
miento) de Narcotráfico en Colom
bia (Bogotá, 1990). Ha participa
do como autor y editor de diversos 
textos, entre otros (con Gerhard 
Drekonja) de Teoría y Práctica de 
la Política Exterior Latinoamerica
na (Bogotá, 1983), de Cuba-
Estados Unidos: Un Debate para 
la Convivencia (Buenos Aires/Bo
gotá, 1984), (con Bruce M. Ba-
gley), Lecturas de Economía y Po
lítica del Narcotráfico (Bogotá, 
1990). 

Víctor E. Tokman 

Economista argentino. Doctor en 
Economía de la Universidad de 
Oxford, Inglaterra; Magister Esco-
latina de la Universidad de Chile; 
Contador Público de la Universi
dad del Litoral, Argentina; Profesor 
visitante en el Institute of Develop-
ment Studies, University of Sussex 
(1977) y en el Economic Growth 
Center, Yale University (1979). Pro
fesor de la Universidad de Chile y 
de la Pontificia Universidad Cató
lica de Chile. Actualmente ocupa 
el cargo de Director del Departa
mento de Empleo y Desarrollo de 
la OIT, desde julio de 1988. Fue Di
rector del PREALC (Programa Re
gional del Empleo para América 
Latina y el Caribe) desde 1973 has
ta 1988 y se desempeñó como 
Economista de ILPES, CEPAL y 
OEA. Es autor de numerosos tra
bajos publicados sobre temas re
lacionados con el desarrollo, la dis

tribución del ingreso y el empleo. 
Especializado en el análisis del 
sector informal, publicó su primer 
artículo sobre este tema en 1975 
(«El sector informal urbano en 
América Latina», Revista Interna
cional de! Trabajo) y acaba de ter
minar el libro Sector Informal. Más 
allá de la regulación (en prensa, 
PREALC, Santiago). 

Francisco C. Weffort 

dentista político brasileño. Pro
fesor de Ciencia Política en la Uni-
versidade de Sao Paulo (USP). 
Miembro del Centro de Estudos de 
Cultura Contemporánea (CEDEC) 
de Brasil, que ha presidido en va
rias ocasiones, Autor de numero
sos artículos y ensayos sobre po
pulismo, movimientos sociales y 
partidos políticos. Ha sido Secre
tario General del Partido de los Tra
bajadores. En el año académico 
1990-91 ha estado vinculado al 
Helen Kellog Institute for Interna
tional Studies de la Universidad de 
Notre Dame (Indiana, EE.UU.). 

Marshall Wolfe 

Sociólogo norteamericano. 
Egresado de Williams College, 
(Mass., Estados Unidos) y B. Litt 
de la Universidad de Oxford, Ingla
terra, Trabajó con la Secretaría de 
las Naciones Unidas desde 1946 
hasta 1978. Director de la División 
de Desarrollo Social de la Comi
sión Económica para América La
tina durante los años 1964-1978, 
Autor de El desarrollo esquivo y nu
merosos artículos sobre aspectos 
políticos y sociales del desarrollo. 



El Retorno de la Ortodoxia 

PENSAMIENTO IBEROAMEpCANn 

Celso Furtado&Luis Ángel Rojo 

El Retorno 
de la 

Ortodoxia 

Enero-Junio 1982 

El retorno de la ortodoxia en varios 
países de América Latina no es sólo 
consecuencia de la penetración en la 
periferia de ideologías elaboradas en 
los centros sino, sobre todo, una mani
festación de los cambios estructurales 
que se están produciendo en el conjun
to del sistema capitalista mundial. 

Este fue el tema elegido en esta opor
tunidad, el activo y a menudo áspero 
debate en torno a las corrientes y expe
riencias llamadas neo-liberales, por 
unos, o neo-conservadoras, por otros, 

que conformarían la posibilidad o realidad de un "retorno a la ortodoxia". 

Estudios de: Celso Furtado: Transnacionaiizacéo e monetarismo; Luis Ángel Rojo: Sobre el estado actual de la 
macroeconomía. Coloquio en "La Granda": Exposiciones de: Raúl Prebisch: El retorno de la Ortodoxia; 
Enrique V. Iglesias: Angustias frente al ¿Qué hacer?; Aldo Ferrer: Monetarismo en el Cono Sur; el caso argentino; 
José Serra: El debate sobre política económica en Brasil; Rene Villarreal: La petrodependencia externa y el re
chazo al monetarismo en México (1977-1981); Norberto González: Ortodoxia y apertura en América Latina: dis
tintos casos y políticas; Enrique Fuentes Quintana: La experiencia española en el período de la Transición; entre 
el saneamiento y las reformas. 

Intervenciones y comentarios de: Santiago Roldan, Femando H. Cardoso, Aníbal Pinto, María C. Tavares, 
Osvaldo Sunkel, Julio Segura, Germánico Salgado, Juan Velarde Fuertes, Adolfo Gurrieri, José A. Silva 
Michelena, José Matos Mar, Edelberto Torres-Rivas, Félix Lobo. 

Reseñas Temáticas: Se incluyen 15 reseñas temáticas en las que se examinan 120 artículos relacionados con 
los distintos temas tratados en las mismas, realizadas por S. Boisier, R. Franco, E. Gana, J. Leal, E. Ortega, fí. 
Villarreal, etc. (latinoamericanas); /. Cruz Roche, J.L. Malo de Molina, V. Pérez Díaz, J. Segura, J.M. Sumpsi, A. 
Torrero (españolas). 
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Crisis y Vigencia de la Planificación 

Julio-Diciembre 1982 

El título escogido para el Tema Cen
tral resalta por sí solo la situación pa-
radojal que encierra su enunciado. De 
un lado, es evidente que en las econo
mías de mercado —-como también en 
las del socialismo real— se han desva
necido el entusiasmo y el apoyo que 
recibieron en su tiempo las ideas y prác
ticas de la planificación. Por otro lado, 
sin embargo, no es menos cierto que la 
realidad de los últimos años no ha he
cho sino confirmar el carácter estruc
tural de los problemas encarados y la 
necesidad consiguiente de una acción de

liberada, coherente y sostenida en el medio y largo plazo, que asegure la 
adecuada asignación de recursos para superar las dificultades presentes y 
abrir camino hacia el futuro. 

Enfoques Latinoamericanos: Eduardo García D'Acuña: Pasado y futuro de la Planificación en América 
Latina: Arturo Nüñez del Prado: La Planificación por empresas en los nuevos escenarios; Alfredo Costa Filho: 
O planejamento no Brasil: A experiencia recente; Carlos Tello: Repaso de una experiencia: el caso de México. 

Reflexiones españolas: Fabián Estapé: Juicio crítico de la Planificación indicativa en España; Enrique Barón: 
Del Intervencionismo a la Planificación Democrática; Ramón Tamames: Planificación en España: una propues
ta institucional; José María Vegara: Planificación y cálculo económico no mercantil. 

O Planejamento em Portugal: Manuela Silva: Ligóes da experiencia e perspectivas de futuro; Joáo Cravinho: 
Portugal: Um país em críse entre o "desplaneamento" e as políticas de estabilizagáo. 

Figuras y Pensamiento: Adolfo Gurrieri: La dimensión sociológica en la obra de Prebisch; Juan Velarde 
Fuertes: Flores de Lemus: una revisión. 

Reseñas Temáticas: En esta ocasión se presentan 21 trabajos de estas características en los que se exami
nan 175 artículos publicados en revistas latinoamericanas, españolas y portuguesas entre 1980 y 1982. 
Realizadas por A. Di Filippo, A. Foxley, E. Gomales Olarte, L. Claudio Marinho, J.C. Portantiero, E. Torres-Rivas, 
etc. (latinoamericanas); J.l. Bartolomé, E. Bueno, F. Lobo, E. Ontiveros, J. Motero y M. Buesa, J. Requeijo (es
pañolas); A. de Barros, A. Mateus, M. Murteira, A. Simóes Lopes (portuguesas). 
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Enero-Junio 1983 

Ha pasado a ser un lugar común que los 
trastornos experimentados en ú presen
te por la economía mundial no son epi
sodio inesperado y pasajero sino reflejo 
de hondos desequilibrios estructurales 
que trascienden fronteras nacionales y 
se reproducen dentro de ellas con carac
terísticas específicas,. 

Examinar esa realidad es el propósito del 
Tema Central de esta edición. Para ello, 
se analiza el entorno global y las traduc
ciones latinoamericanas e ibéricas del fe
nómeno. Si bien desde el primer ángulo 

se disciernen influencias semejantes, la gravitación y significado específico 
de los elementos presentan diferencias sustantivas en las dos aproximaciones. 

Análisis Globales.: Raúí Pr^bisch; Centro y Periferia en ?1 origen y maduración efe te cri&is; Aldo F&rrfen 
Nacionalismo y Tr&nsnacionalizatión; Julio Segura: Crisis y estrategias alternativas: el caso español; Augusto 
Mateus: Internacionalizagáo, crise e recessáo (A especificidad^ portuguesa). 

Exposiciones Complementarías: José Luis García Delgado: Crisis económica y transición política er> Es
paña: 1973-1982, Enrique Fusnt.es Quintana: La prioridad política de la economía en la transición española 

Coloquio en "Ltw>»": Exposinor-ifcs y comenlanoÉ de Rolando Cordera, Enrique V. Iglesia*, Ennio Rodríguez 
Céspedes, Luis Vasconcelos, Fernando Sánchez Albavera, Carlos Amat, Carlos Parodi, Francisco Verdera, 
Julio Cotler, Félix Portocarrero. 

Reseñas Temáticas: Se presentan 18 reseñas temáticas « i las que se examinan un conjunto de 155 artí
culos y trabajos puhücados, entre 1980 y 1983, «n revistas de América Latina, España y Partüaal, Recadas 
per -IJ- Brunner. A. Flisfich, J Graciarens, JL- Fieyna, W\ Lera Resenóv, t\t. (latinparnericanas); Jos¿ A. 
AlQnso y V. Donoso, J.J. Duran, J-M. García Alonso, JA. Palacio, etc. (españolas); J.M, Rplo, A. Mll-Homens, 
etc. (portuguesas). 
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América Latina ante la Recesión 

Julio-Diciembre 1983 

Tras analizar en el número 3 de Pensa
miento Iberoamericano su incidencia 
global sobre América Latina, España y 
Portugal, el Tema Central de la presente 
edición se dedica a examinar la expe
riencia concreta de varios países latinoa
mericanos: Perú, México, Brasil, Vene
zuela, Costa Rica y Chile. Los elemen
tos comunes —determinados, en lo 
principal por el marco externo— se di
versifican y modifican en la medida que 
las estructuras y políticas nacionales se 
hacen presentes en cada experiencia. La 
disponibilidad de recursos petroleros, a 

la inversa que en 1973-74, no divide tan rotundamente los casos, y si bien 
las mayores o menores dosis de ortodoxia monetarista influyen sobre los 
trastornos, algunas conductas más heterodoxas no consiguen escapar de las 
trampas de la situación. 

Estudios de: Pedro Malan y Regís Bonelli: Críse Internacional, crise Brasileira; Perspectivas e opgóes; 
Rolando Cordera: La economía mexicana y la crisis; Ricardo Ffrench-Davis: Apertura externa, monetarismo y 
la recesión económica internacional: notas sobre el Caso de Chile; Javier Iguiñiz: Perspectivas y opciones de 
la economía peruana ante la crisis; Eduardo Mayobre: Recesión: el caso de Venezuela; Ennio Rodríguez 
Céspedes: Costa Rica en la encrucijada: análisis de opciones. 

Coloquio en "Lima": Exposiciones y comentarios de: Enrique Iglesias, Raúl Prebisch, Aníbal Pinto, José 
Matos Mar, Aldo Ferrer, Fernando Sánchez A., Carlos Amat, Enrique Fuentes Quintana, Augusto Mateus, 
Claudio Herzka, Efraín Gonzalos, Julio Segura, etc. 

Figuras y Pensamiento de la Economía Política Iberoamericana: La obra de José Medina Echevarría, 
por Enzo Faletto; Haya y Mariáteguí: América Latina, marxismo y desarrollo, por Carlos Franco. 

Reseñas Temáticas: Examen y comentarios —realizados por personalidades y especialistas de los temas 
en cuestión— de un conjunto de artículos significativos publicados recientemente en los distintos países del 
área iberoamericana sobre un mismo tema. Se incluyen dieciocho reseñas temáticas en las que se examinan 
150 artículos, realizadas por M. Garreton, C. Mesa Lago, C. Abalo, J. Hodara, G. Rosenthal, etc. (latinoamerica
nas); G. Ruiz, A. Desdentado, A. Lafuente, etc. (españolas); J. Pereírinha, B. de Sousa, J. Oppenheimer, etc.' 
(portuguesas). 
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Enero-Junio 1984 

La crisis de las principales figuras de Estado es lo que motiva el conjunto de 
trabajos e intervenciones que constituyen esta edición. Pero ello, es sólo un 
primer paso para introducirse en el Tema Central, que es explorar distintos 
aspectos que deberían considerarse en la reconstitución de los entes públicos 
y, particularmente, de sus relaciones con la sociedad donde están insertados y 
a la cual deberían servir y responder de sus actos. Las exposiciones generales, 
el análisis de diversas dimensiones del problema y sus manifestaciones con
cretas en determinados espacios regionales o nacionales constituyen el con
junto de este esfuerzo iberoamericano. 

TOMO I 
Exposición introductoria: Fernando Henrique Cardoso: La Sociedad y el Estado. 
Análisis Globales: Jorge Graciarena: El Estado Latinoamericano en perspectiva. Figuras, crisis, prospectiva; 
Ignacio Sotelo: La Cuestión del Estado: estado de la cuestión desde una perspectiva latinoamericana. 
Estado y Política: Artículos de Juan Carlos Portantiero, Henry Pease García y Jordi Borja. 
Estado y Economía: Artículos de Ricardo Lagos y Ángel Melguizo. 
Estado e Internacionalización: Samuel Lichtensztejn: Reajuste internacional y políticas nacionales en 
América Latina. 
Estado y Cultura: Artículos de José Joaquín Brunnery Rafael Roncagliolo. 
Experiencias Latinoamericanas: Artículos de Luciano Martins (Brasil), Heinz R. Sonntag (Venezuela), 
Xabier Gorostiaga (Centroamérica). 

Coloquio en "Segovia": Exposiciones y comentarios de Vicente Donoso, Jordi Solé Tura, Germánico Saiga-
do, Luis Rodríguez Zúñiga, Ernesto Meló Antunes, Augusto Mateus y José Luis Cádiz Deleito. 

TOMO II 
España: Transición democrática y Estado: Artículos de Gregorio Rodríguez Cabrero, Lutíoífo Paramio, 
Joan Prat y Mariano Baena. 
Portugal: Transición política y transformación del Estado: Artículos de Boaventura de Sousa, Manuela 
Silva, Augusto Mateus. 

Reseñas Temáticas: Se publican 18 reseñas que analizan 179 artículos de revistas latinoamericanas, portu
guesas y españolas, realizadas por: L. Macadar, O. Muñoz, G. Rama, G. Rozenwurcel, etc. {latinoamericanas}; 
S. Aguado y D. Azqueta, C. Martín, L. Rodríguez Romero, A. Vázquez Barquero, etc. (españolas); V. Corado 
Simóes, A. Paiva, etc. (portuguesas). 
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Cambios en la Estructura Social 

Julio-Diciembre 1984 

Las décadas de post-guerra fueron el esce
nario de transformaciones profundas y de 
órbita universal que han sido objeto de in
numerables estudios e investigaciones. 
Ahora que parece vivirse el ocaso de ese 
tiempo y el ingreso a otro todavía incierto 
y no poco amenazante, se redobla el inte
rés por desentrañar la naturaleza y el lega
do dd primero. 

Los trabajos aquí reunidos se proponen abor
dar esa tarea en lo que se relaciona con los 
cambios experimentados por las estructu
ras sociales en América Latina, principal

mente, y también en España y Portugal. Las diferencias nacionales y de for
mación histórica explican la mayor atención al mundo latinoamericano que, 
por otra parte, ha experimentado cambios muy sustanciales en un período re
lativamente breve. 

Estudies de América Latina: Enz<¡ Faíetto y Germán ñama: Cambia Social en Amenes latina; Carfos 
Filguejra: El Estada y ¡as Clases: Tendencias en Argentina, Brasil y Uruguay; Rglando Franco y Arturo León: 
Estilas de desarrollo, papel del Estado y Estructura social en Costa Rica; Javier Martínez y Eugenio Tironi; la 
estratificación social en Chile; Julio Cotler: La construcción nacional en los Países Andinos; John Durston y 
Guillermo Rosenbluth: Panamá, un caso de "Mutación Social"; José Luis Reyns: Transición, y polarización so
ciales en México; Jean Casimir: El Caribe: La estructura social incompleta. 

España: Luis Rodríguez Zúñiga, Fermín Bouza y José Luís Prieto: Modernización de la sociedad española 
(1975-1984). 

Portugal: Joao Ferráo: Portugal nos últimos vínte anos: estruturas sociais e Configuragóes espaciáis. 

Figuras y Pensamiento: Las ideas económicas de Juan S. Justo, por Leopoldo Portrioy; Jesús Prados 
Arrane (1909-1983), por Juan Veíarde Fuertes; La obra de Jesús Prados Arr¿n<3, por Javier Bakar foja; El pa
ralelismo de Bernáger y de Prados Arrarte en 13 Macroeconomía, por José Villacís; En recuerdo de Jorge 
Sábato, por Amílcar O. Herrera; Algunas referencias representativas de Jorge Sábato, por Sara V. Tanis, 

Reseñas Temáticas: Dieciocho trabajos de estas características en los que se examinan 162 artículos. 
Realizadas por Daniel Azpiazu y Bernardo Kosacpff, Enrique- de la Piedra, Gerard Pierre-Chgrles, Ruth Rama, 
etc. {¡^¡noamericaníis!; Alberto Ljfuente y Vicente Salas, Ignacio Santillans, Ángel Turres, efe, fespañoíasí; 
Carlos Lilaia, Antonio Oliveira, etc. (portuguesas), 



El Reto de las Metrópolis 

Enero-Junio 1985 

Los problemas de la gran metrópoli han 
adquirido un relieve creciente en ios úl
timos años, particularmente en América 
Latina y en el contexto de la crisis inter
nacional. La favorable y legítima dispo
sición del pasado respecto al papel de la 
urbanización en general ha sido despla
zada por una preocupación en aumento 
sobre el gigantismo de las urbes princi
pales, de las dificultades para adminis
trarlas debidamente, de la frustración 
respecto a la incidencia hipotética del 
dinamismo y el peso metropolitanos so
bre el desarrollo nacional, los núcleos 

urbanos menores y el universo rural. Es por ello que El Tema Central se de
dica, desde distintos ángulos, a abordar una variedad de aspectos de la cues
tión privilegiada, incorporando también la discusión de los casos de España 
y Portugal. 

Exposición introductoria: Aníbal Pinto: fíete y metropolización: razones e implicaciones-

Casas Nacionales; Brasil; Lucía Kowarick; A expansáo metropolitana e suas contradigáis, am Sao Paula; 
Jorge Wilheim; Economía e cidades. Argentina: Luis Alberto Romero; Sectores populares, participación y 
democracia: el ceso de Buenos Aires; Osear Yujnovsky: Estado y política metropolitana: el caso de Buenos 
Aires. México: Eduardo Rincón Gallardo: México: en la búsqueda de una reordenación urbana. Chile: 
Alfredo Rodríguez: Santiago, viejos y nuevos problemas. Cuba: Héctor Cuervo Masoné: Concentración y des-
ccncentración urbana en la experiencia cubana. España: Jordi Borja: Crisis y metropolización en España El 
caso de Barcelona. Portugal: Nuftís Portas, Áreas metropolitanas etn Pvrtugai: Lisboa y Opono. 

Coloquio en "Río de Janeiro": Intervenciones de Norberto E. García, Antonio Barros de Castro, Manuel An
tonio Carretón, María da Conceicáo Tavares, Nuno Portas, Rodrigo Villamizar, Carlos Lessa, Alberto C. Bar-
beito, Lucio Kowarick, Eduardo Neira, Ricardo García Zaidívar y Mariano Arana. 

Reseñas Temáticas: Se ofrecen 13 trabajos en esta sección que analizan 341 artículos publicados en re
vistas científicas v académicas iberoamericanas. Realizadas, por: A. Barbeito, W. Cano, J. Kñakal, O. 
Ugarteche, etc. (latinoamericanas); /. Cruz Ruche, P.P. Núñez, J. Veiarde, etc. (españolas); A. Abecasis, C. 
Barros, etc. (portuguesas). 
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Agricultura: Procesos y Políticas 

Julio-Diciembre 1985 

Aparte del testimonio dramático de la cri
sis alimentaria, que afecta a grandes par
tes del mundo, la agricultura parece ser 
uno de los sectores que está experimen
tando mayores transformaciones econó
micas, tecnológicas y sociales. Por otra 
parte, la recesión internacional ha acre
centado su significación en tanto provee
dora nacional de alimentos y suministros 
y creadora de divisas. 

Estas consideraciones abonaron el pro
pósito de realizar un "coloquio" sobre el 
estado de la cuestión y los principales 

cambios en sus distintas dimensiones, teniendo a la vista la experiencia lati
noamericana y la de los países ibéricos. 

Análisis Globales de América Latina: Luis Lópe2 Córdoveí: Transformaciones, tendencias y perspectivas; 
Alexander Schejtman: Sistemas alimentarios y opciones de estrategia; Emiliano Ortega: La opción campesina 
en las estrategias agrícolas; Ruth Rama; Presencia y efecto de la inversión extranjera. 

Casos latinoamericanos: Artículos de Alfredo Eric Calcagno y Francisco Gatto (Argentina), Ana Celia Castro 
(Brasil), Jesús Antonio Bejarano (Colombia), 

Análisis españoles: Artículos de José María Sumpsi, Manuel Rodríguez Zúñiga y Rosa Soria, Rodrigo Soto 
Ortiz, Felisa Ceña, Manuel Pérez huela y Eduardo Ramos Leal. 

Análisis portugueses: Artículos de Fernando Oliveira Baptísta, Armando Trigo de Abreu, Francisco Avíllez, 
Alfonso de Barros. 

Coloquio en "Lisboa": intervienen en el coloquio Carlos Abad, Pablo Campos, Juan !\fíartine2 Aiíer, José Ma
nuel Naredo, Aníbal Pinto, Raúl Iturra, Rodolfo Martínez Ferraté, José Reis, Manuel Víltaverde, José Pórtela. 

Figuras y Pensamiento: Carlos Díaz Alejandro, por Andrés Bianchi; Referencias representativas de la obra 
de Curios Díaz Alejandro, por Andrés Bianchi; El estructuralismo hilemórfico de Román Perpiñá Grau, por 
José Ramón Espinóla Salazar. 

Reseñas Temáticas: Se publican 15 reseñas que tratan el contenido de 182 artículos y trabajos publicados 
en revistas iberoamericanas entre 1982 y 1985, Los autores son: C. Barbato, P. Meller, R. Rengifo, etc. (latinoa
mericanas); P. Campos, J.L. García Delgado, J. Martínez Alier, etc. (españolas); C. Gouveia, A. Pacheco, etc. 
(portuguesas). 
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Inflación: Aceleración y Contención 

Enero-Junio 1986 

Las experiencias de aceleración infla
cionaria en América Latina incluyen 
procesos de variadas características en 
su origen, desde la inflación como ano
malía de una trayectoria estable a la co
existencia "habitual" con hiperinflación. 
Y, en consecuencia, también las políti
cas de contención de la inflación han 
mostrado distintos planteamientos y 
efectos. Los artículos presentados en es
te Tema Central proporcionan, en pri
mer lugar, una visión global de los ci
clos inflacionarios, para pasar después a 
las experiencias concretas erv distintos 

países, y terminar con la reflexión entre inflación y proceso de democratiza
ción. A este respecto las perspectivas española y portuguesa permiten un 
contrapunto enriquecedor del panorama latinoamericano. 

América Latina V *a Inflación: Panorama General: Héctor Assael: Análisis retrospectivo de los ciclos in
flacionarios en América Latina, 1950-1985; Albert O. Hirschmann: Ciclos inflacionarios en América Latina, 
1950-1985. Comentario; Felipe Pazos: Ciclos inflacionarios en América Latina, 1950-1985. Comentario. 

Experiencias Nacionales: América Latina: Artículos de: Carlos Daniel Heymann (Argentina), Alfredo Eric 
Calcagno (Argentina), Antonio Kandir (Brasil), Israel Wonsewer (Uruguay), Germánico Salgado {Ecuador), 
Enniü Rodríguez Céspedes (Costa ftka), Miguel A. Rodrigue? ÍV&nezuela). Aníbal Lovera (Venezuela), Arturo 
Núñez del Prado Solivia), Jorge Chévez (Perú), Javier Iguiñiz (Perú). 

Inflación y democratización: José Pablo Arellano y Rene Cortázar: Inflación, conflictos macroeconómicos 
y democratización en Chile. 

Experiencias Nacionales: España y Portugal: José Víctor Sevilla Segura: inflación y pólíiica mtimffaaa-
nista en la transición democrática española; Antonio García de Blas: La necesidad de consenso democrático 
para afrontar la crisis económica; Daniel Bessa: O processo inflacionario portugués no pós-25 de abril de 
1974. 

Reseñas Temáticas: Se presentan 15 reseñas temáticas en las que se examinan un conjunto de 270 arrícu-
Igs y trabajos publicados en revistas iberoamericanas entre 1982 y 1985. Ftealaadas por: M. Alberto Camila, 
Aliñe Frambes-Buxeda, Carmelo Mesa Lago. etc. (latinoamericanas); José A. Alonso Rodríguez, NI' de los 
Angeles Duran, Manuel Guedán Y José Ángel Sotillo, etc. (españolas); Joao Bettencourt Da Cámara, liona 
Ko^acs, etc. (portuguesas). 
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Desarrollo Regional: Nuevos Desafíos 

Julio-Diciembre 1986 

Algunos años atrás, parecía difundirse 
una contagiosa convicción de que se 
transitaba por un camino sólidamente 
pavimentado, tanto hacia una más pro
funda comprensión de las raíces de los 
problemas regionales como en lo que 
se refiere a las estrategias y políticas 
más adecuadas para avanzar hacia su 
superación. 

Sin embargo, la propia evolución de es
tos problemas, como los modestos re
sultados obtenidos en la utilización de 

•" :"'J • • ' ' " — ": 1 dichas estrategias y políticas, obligan 
hoy a un detenido reexamen de toda la cuestión, tarea para la que cierta
mente se dispone de importantes y nuevos elementos de juicio. 

Análisis Globales: Carlos A. de Mattos: Paradigmas, modelos y estrategias en la práctica latinoamericana de 
planificación regional; José Marcelino Monteiro da Costa: Processos espaciáis de acumulacáo de capital no ca
pitalismo tardío; José Luis Curbelo: Economía política de la descentralización y planificación del desarollo regio
nal; Roberto Laserna: Movimientos sociales regionales. Apuntes para la construcción de un campo empírico; 
Eduardo Rojas: Planificación regional en países de pequeño tamaño: desafíos y opciones en los países de la 
Cuenca del Caribe; Ernesto Carranza: las relaciones financieras intergubernamentales y el desarrollo regional; 
Sergio Boisier: La articulación Estado-Región: clave del desarrollo regional. 

Casos Nacionales: América Latina: Artículos de: Wilson Cano y Leonardo Guimaraes Neto, (Brasil), José 
Abalos y Luis Lira (Chile), Gustavo Garza (México), Luis Zambrano Sequín (Venezuela). 

Coyuntura, Crisis y Ajuste: Paulo Roberto Haddad; Políticas de estabilizacéo económica: a dimensáo re
gional; Gustavo Maia, Carlos Osorio y José Ferreira Iramiao: Políticas recessivas, distribuicáo de renda e os 
mercados regionais de trabalho no Brasil: 1981-1384; Fernando Ordóñez: Planificación regional y ajuste con 
crecimiento en América Latina. 

Casos Nacionales: España y Portugal: Gumersindo Ruiz (coordinador) y otros: El futuro de la política re
gional en la España de las Autonomías; Gumersindo Ruiz (coordinador) y otros: Autonomía e internacionali-
zacíón de la economía andaluza. Un ensayo sobre crecimiento regional y dependencia; Antonio Simoes 
Lopes: Desenvolvimento regional e integracáo económica. Um pequeño país con grandes desequilibrios: 
Portugal. 

Figuras y Pensamiento: Las ideas económicas de José Martí, por Felipe Pazos; La organización industrial: 
principales desarrollos en España, por José Antonio Alonso; En memoria de José Agustín Silva Michelena, 
por Heinz Sonntag; Bibliografía de José Agustín Silva Michelena. 

Reseñas Temáticas: Se presentan en esta ocasión 15 reseñas temáticas referidas a un conjunto de 217 artí
culos y trabajos publicados, básicamente, entre 1982 y 1986 en revistas especializadas del área iberoamerica
na. Realizadas por: José Paulo Z. Chahad, Carlos Fortín, Rolando Lazarte, Gonzalo Martner, etc. (latinoameri
canas); J. Ramón Espinóla Salazar, Patricio Morcillo, Pedro Pablo Núñez, etc. (españolas); Mario Antáo, 
Margarida Chagas Lopes, etc. (portuguesas). 
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El Sistema Centro-Periferia en Transformación 

Enero-Junio 1987 

Si la realidad del Sistema Centro-Peri
feria no se pone en duda, no es menos 
cierta la importancia y variedad de los 
cambios que ha experimentado en el 
curso del tiempo. Identificar algunos 
principales es la tarea de este Tema Cen
tral, sea que ellos afecten al conjunto del 
sistema, sea que incidan sobre determi
nados componentes y relaciones. Par
tiendo de los más generales, que tienen 
que ver con su propia naturaleza, se 
van decantando niveles más restrictos 
de abstracción, poniendo la vista sobre 
agrupaciones de países y casos nacio

nales en el espacio iberoamericano. 

Características y cambios del sistema global: Norberto González: Vigencia actual del Sistema 
Centro-Periferia; Osvaldo Sunkel: ¿as relaciones Centro-Periferia y la transnacionalización; Aldo Ferrer: El 
Sistema Centro-Periferia y la política económica. Una ilustración sobre el caso argentino; Helio Jaguaribe: 
Autonomía e hegemonía no Sistema Imperial Americano. 

Situaciones particulares dentro del Sistema Centro-Periferia: Fernando Fajrtzylber: Las economías ne-
oindustriales en el Sistema Centro-Periferia de los ochenta; Jan Kñakal: El bloque socialista europeo y el 
Sistema Centro-Periferia; Samír Amin: El estado y el desarrollo: ¿construcción socialista o construcción nacional 
popular?; Mikel Buesa y José Molero: Centro-Periferia en Europa: la especiaUzación internacional de la industria 
española (1970-1983); Augusto Mateus; Economías semiperiférícas e desenvolvimento desigua! na Europa 
(Reflexóes a partir do caso portugués); Mario Murteira: Do colapso do último imperio colonial ás novas articu-
lagóes periféricas na Europa e na África. 

Dos componentes básicos del Sistema Centro-Periferia: Armando Di Filippo: El deterioro de los términos 
de intercambio treinta y cinco años después; Víctor Tokman: Progreso técnico, empleo y desarticulación social. 

Coloquio en "Madrid": Intervienen en el coloquio: Luis Rodríguez Zúñiga, Juan Ignacio Palacio, Jaime del 
Castillo, Juan Velarde, Vicente Donoso, Juan Carlos Moreno Bríd, Francisco Alburquerque, Fernando Luengo, 
Gumersindo Ruiz, Gabriel Guzmán, José Víctor Sevilla Segura. 

Reseñas Temáticas: Se incluyen 10 reseñas temáticas que analizan 156 artículos y trabajos publicados, básica
mente, entre 1983 y 1987 en revistas latinoamericanas, españolas y portuguesas. Realizadas por: Alfredo E. 
Calcagno, Pablo A. Herken Krauer, Aníbal Itumeta, etc. (latinoamericanas); Juan Hernández Andreu, Enrique 
Palazuelos, etc. (españolas); Armindo Patricio da Silva (portuguesa). 
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Medio Ambiente: Deterioro y Recuperación 
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Julio-Diciembre 1987 

sarrollo económico y los puntos de en-
^ 1 cuentro y desencuentro entre ecología y 
•<1 economía constituyen el hilo conductor 

de los trabajos que integran el Tema Cen
tral de esta edición. 

A los esfuerzos conceptuales que avan-
r.•' YLV "."^ v » * *" > v »/ ^ 1 zan en la línea de armonizar ambas preo-
^ 5 " W J * W i i * » J cupaciones, creando un lenguaje común 

y poniendo de manmesto las insuficien
cias del aparato analítico de la ciencia 
económica convencional para la adecua
da gestión de los recursos naturales, le 

acompañan análisis específicos que ponen de manifiesto —desde la perspec
tiva latinoamericana e ibérica— ejemplos de destrucción y recuperación del 
patrimonio ambiental, tecnologías adecuadas para la conservación y desarro
llo del mismo y avances metodológicos para una mejor comprensión del fun
cionamiento de diferentes sistemas. 

Análisis Globales: Nicolo Gligo: Política, sustentabiiidad ambiental y evaluación patrimonial; Juan 
Martíne2 Alien Economía y ecología: cuestiones fundamentales; José Manuel Naredo'. ¿Qué pueden hacer 
los economistas para ocuparse de los recursos naturales? Desde el sistema económico hacia la economía 
de los sistemas. 

América Latina: Grandes ecosistemas: deterioro y potencialidad: Artículos de: Eneas Salati yAdélia 
Engracia de Oiiveira, Carmen Felipe-Morales, Jorge Morello y Guido Hortt. Experiencias y propuestas po
sitivas para el desarrollo sustentable; Artículos de; Julio Carrizosa, Sergio Salcedo, Stanley Heckadon, 
Luis Masson, Juan Jiménez-Osornio y Arturo Gómez-Pompa. 

Estudios de España: Carlos Abad y Pablo Campos: Economía, conservación y gestión integral del bosque 
mediterráneo; Javier López Linage: Crecimiento urbano y suelo fértil: el caso de Madrid en el período 
1956-1980; José Manuel Naredo y José Frías: Los flujos de agua, energía, materiales e información en la 
Comunidad de Madrid y sus contrapartidas monetarias. 

Estudios de Portugal: Manuel Gomes Guerreiro y Joáo P. Guerreiro: Portugal atléntico-mediterráneo, con-
dicionalismos ecológicos; Joao P. Guerreiro: OAIgarve e os seus recursos naturais. 

Figuras y Pensamiento: El pensamiento económico de Valentín Andrés Alvarez, por Alfonso Sánchez 
Hormigo. 

Reseñas Temáticas: En esta ocasión se presentan 6 trabajos en los que se examinan un conjunto de 91 artí
culos publicados, básicamente, entre 1985 y 1987. Realizadas por Rene Cortázar, Martín Hopenhayn, José 
Leal, etc. (latinoamericanas); Pedro Pablo Núñez Domingo, (españolas); Joáo P. Guerreiro (portuguesas). 
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Relaciones 

Internacionales 
Tendencias y Desafíos 

Enero-Junio 1988 

Los cambios habidos en el sistema in
ternacional han modificado los vínculos 
y los condicionantes de las relaciones 
existentes entre los diferentes países. 

El propósito de este Tema Central es el 
de ofrecer las claves que enmarcan y ex
plican la posición de Iberoamérica en 
ese sistema. Por el lado latinoamerica
no, predomina la búsqueda de una posi
ción que favorezca la solución de los 
problemas internos y asegure las bases 
de un desarrollo futuro capaz de enfren
tar los desafíos del nuevo marco inter

nacional. Por el lado europeo, el análisis se centra en la nueva situación crea
da tras la incorporación de España y Portugal a la Comunidad Económica 
Europea. 

Estudios de América Latina: Luciano Tomassini, La cambiante inserción internacional de América Latina 
en la década de los ochenta; Roberto Bouzas: América Latina en la economía internacional: los desafíos de 
una década perdida; Carlos Ommami: Doce proposiciones acerca de América Latina en una era de profundo 
cambio tecnológico; Stephsny Gfiffith-Jones: La condivionaíidatí cruzada o ía expansión dt¡ ajuste pbíígaíD-
río; Augusto Varas; Dimensiones internacionales y regionales de la defensa nacional; Carlos Rico: La influen
cia de los factores extrarregionsles en el conflicto centroamericano. El socialismo europeo, la Alianza Atlán
tica y Centroamérica. ¿Una historia de expectativas frustradas? 

Estudios de España: Juan Pablo de Laiglegia: Las relaciones entre la Europa de los Doce y América Latina. 
Un proceso de cambio acelerado; Jasé Antonio Aianso y Vicente donoso; Perspectivas de ¡as re)acivnes eco
nómicas España-Iberoamérica- Comunidad Europea. 

Estudios de Portugal: Fernando Freiré de Sousa: Rumo a Europa: Um balango da internacionalizagáo da 
economía portuguesa. 

Reseñas Temáticas: En esta ocasión se presentan 12 trabajos en los que se examinan un conjunto de 243 
artículos publicados, básicamente, entre 1983 y 1Ó88. Realizadas por: Alejandre Barres, Esperanza Curan, 
Cristina Eguizábal, Jaime Estévez, Víctor Godinez, José M. Insulza y Carlos Martínez (latinp&mericanas); Mikel 
Bu&sa, Marisa González de Oleaga, Rodolfo Rieznik (españolas); J.M. Monteiro Barata (portuguesa). 
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Transición y Perspectivas de la Democracia en Iberoamérica 

Mio-Diciembre 1988 

Las experiencias de transición democrática 
habidas en las últimas décadas en diferen
tes países iberoamericanos, permiten apor
tar reflexiones que, manteniendo la origi
nalidad y especificidad de los distintos 
procesos, y la peculiaridad y características 
de los actores involucrados en cada caso, 
ayuden a construir un camino de no retor
no para las nuevas democracias y a acele
rar los procesos de transición pendientes. 

Por otro lado, la problemática social, polí
tica y económica de los diferentes países, 
que aspira a encontrar soluciones en la 
nueva insütucionalidad constituye, a tra

vés de las respuestas aportadas por la experiencia de los distintos casos nacio
nales, la clave para entender la consistencia o fragilidad de la democracia y sus 
perspectivas de consolidación en el inmediato futuro. 

Exposición Introductoria: Belisario Betancur: Más justo crecimiento. La Utopía posible. 

Países Andinos: Ffené Antonio Mayorga: La democracia en Bolivia: ¿Consolidación o desestabítización? 
Comentario de Fsmando Calderón; Francisco Leal Suitrago; Democracia oligárquica y rearticulación de la socie
dad civil: ai caso colombiano; Gabriel Murilto: Hacia ía democracia partícipativa en Colombia. Píelos y posibilida
des. Comentarios de Fernando Botero Zea y Gary Hoskin; Carlos Huneeus: La democracia en Chile. Un enfoque 
institucional, Comentarios de Pilar Gaitán, Manuel Antonio Garretón y Osear Landerretche; Amparo Menéndez 
Carrión: La democracia en Ecuador: desafíos, dilemas y perspectivas. Comentarios de Patricio Moncayo M. y 
Germán Palacio; Fernando Rospigliasi: Perú: entre el acuerdo y la libanización. Comentarios d« Jorge Pargdi y 
Henry Pease García; Luis Gómez Caieaño', La democracia venezolana entre fe renovación y el estancamiento. 
Comentarios de Aliño Gómez Lobo, Alicia Puyana y Juan Carlos Rey. 

México y Centroamérica: Héctor Aguilar Camín: PRI: descenso del milagro; Edelberto Torres-Rivas: Centro-
américa: democracias de baja intensidad; Marvin Ortega: Democracia y partidos políticos en Nicaragua. 

Brasil V Uruguay; María D'AIvs Gil Kinzo: Consideragóes sobre a transigió democrática no Brasil; Juan Rial; 
Transición hacia la democracia y gobernabiñdad en Uruguay: 1985-1588. 

España y Portugal: Jordi Solé Tura: Transición a la democracia y estabilidad: el caso de España; Antonio 
García Santesmases; Cesión y claudicación: la transición política española; Ludolfo Paramio: Algunos rasgos de 
las transiciones pactadas a la democracia; Alejandro Nieto: La Administración Pública durante la transición V 
consolidación de la democracia en España; César Oliveira: Transicáú e consolidacáo da democracia em Portugal. 

Exposiciones de CíausuTa; iawrence Whitebead: Generalidad Y particularismo de los prvc&sos de transición 
democrática en América Latina; Osvaldo Sunkel: Perspectivas democráticas y crisis de desarrollo. 

•• Figuras y Pensamiento: Manuel fíengifo: un proteccionista del siglo XIX, por Rafael Sagredo B.; La trayectoria 
intelectual de Francisco Bernis, por José Miguel Fernández Pérez; Relación cronológica de la obra de Francisco 
Bernis, por José Miguel Fernández Pérez. 

Resefias Temáticas: Se presentan 9 trabajos que examinan 139 artículos publicados, básicamente, entre 19B5 
y 19gB. Realizadas ¡>c>r. Armando Di Filippo, Carlos Díaz de la Guardia, John Durston, MÍQhael Mortimore, 
Osvaldo Rosales V. (latinoamericanas); Jaime del Castillo y Marisol Esteban, José Carlos .Fariñas, Jonás 
Figueroa Salas (españolas); Carlos Farínha Rodrigues (portuguesa). 
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Nuevos Procesos de Integración Económica 

Enero-Junio 1989 

Coincidiendo con la presidencia espa
ñola en las Comunidades Europeas, se 
presentan en este Tema Central una se
rie de reflexiones que pretenden pro
fundizar en las experiencias de inte
gración económica vividas en Europa 
y América Latina, incidiendo especial
mente en las expectativas de estos pro
cesos para el próximo futuro y las con
secuencias que pueden derivarse para 
las relaciones entre ambas áieas. Esta 
sección se complementa con una apor
tación documental que recoge el Acta 
Única Europea y los recientes acueí-

dos entre Argentina, Uruguay y Brasil, así como una selección bibliográ
fica de la literatura sobre integración económica, publicada en los últimos 
años en Europa y América Latina. 

Enfoques Globales: Gert Rose«tha¡: Repensando la integración; Rutft^er Dúrntauseb, Los cú&tes y bvr>ef¡£ÍúÉ, 
de la integración tconómica regional, Una revisión. 

perspectiva Histórica: Juan Mario Vacchino: Esquemas latinoamericanos de integración. Problemas y de
sarrollos; Joan Clavera: Historia y contenido del Mercado Único Europeo. 

Efectos Económicos: Eduardo Gana Barruntos: Propuestas para dinamitar la integración; Comisign de las 
Comunidades Eumpaas: Una evá/uácíón de los. efectos económicos pptencíaifcí de ¡a tpnsecución del me-rca-
do interior de la Comunidad Europea; Alfredo Pastor: El Mercado Único Europeo desde /a perspectiva espa
ñola; Augusto Mateus: "1992": A real'tzagao do mercado interno e os desafíos da construgáo de um espago so
cial europeu. 

Las relacione? CEE-América Latina: Luciana Berrocal: Perspectiva 19S2- £1 Mercado Unka Europeo (Nuévo 
desafio en Jas relacionéis Europa-América Launa? 

Documentación' Reproducción de diferentes textos sobre les procesos recientes de Integración Económica 
en América Latina y Europa; Sara González: Orientación bibliográfica sobre nuevos procesos de integración 
en América Latina y Europa: 1985-1988. 

Reseñas Temáticas: Se ptvsvrttzn 8 trabajos en los qv¿« se examinan un ¿antunto de \3S ¿ttícutos pufcrfita-
dos. básicamente, entre 1959 y 19&S. Realizadas, por; Nicvlas Eyzaguírrer Francbis Le Guay, Luciano Tvrnazsini 
(latinoamericanas); Luis Vicente Barceló, Jaime del Castillo y otros, José Antonio Nieto Solfs, Erno Palia 
Sagüés (españolas); Mario Murteira (portuguesa). 
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Reestructuración Industrial. Experiencias Internacionales 

Jul io-Diciembre 1989 

La crisis de mediados de los años 70 ha 
afectado principalmente al sector indus
trial. Tanto los países desarrollados co
mo el resto de países han experimentado 
una profunda conmoción en sus estruc
turas industriales, siendo las produccio
nes más tradicionales aquéllas que más 
ampliamente han sido afectadas. 

Esta experiencia ha servido para seña
lar el camino que han seguido (o deben 
seguir) las distintas regiones y países: 
reestructurar sus sistemas industriales, 
al tiempo que se procura ganar en com-

petitividad internacional "auténtica" mediante la incorporación del progreso 
técnico. A estudiar dicha problemática dedica este número de la revista su 
Tema Central. 

Presentación por Gert Rosenthal. 

Bases de la Competitividad: Dieter Ernst: Tecnología y competencia global. El desafío para las economías de 
reciente industrialización; Cristiano Antonelli: La difusión internacional de innovaciones. Pautas, determinantes 
y efectos. 

Desarrollo e Industrialización: Aníbal Pinto: Notas sobre industrialización y progreso técnico en la perspecti
va Prebisch-CEPAL; Fernando Fajn2ylber: Sobre la impostergable transformación productiva de América Latina; 
Daniel M. Schydlowsky: La eficiencia industrial en América Latina: Mito y realidad. 

Comparaciones Internacionales: Pitou Van Dijck: Análisis comparativo entre América Latina y el Este Asiático. 
Estructura, política y resultados económicos; Gary Gereffi: Los nuevos desafíos de la industrialización. Obser
vaciones sobre el Sudeste Asiático y Latinoamérica; Ignacy Sachs: Desarrollo sustentable, bio-industríaiización 
descentralizada y nuevas configuraciones rural-urbanas. El caso de la India y el Brasil. 

Figuras y Pensamiento: En recuerdo de Ignacio Ellacuría, por José Antonio Gimbemat 

Reseñas Temáticas: Se incluyen 6 reseñas temáticas que analizan 100 artículos de revistas latinoamericanas y 
españolas, realizadas por: Rudolf Buitelaar, Isaías Flit, Miguel Korzeniewicz, Guillermo Sunkel (latinoamericanas); 
Juan A, Vázquez (española). 



Estrategias y Políticas Industriales 

Enero-Junio 1990 

La preponderancia alcanzada por las 
políticas de demanda en la postguerra 
mundial, debido entre otros factores al 
influjo del pensamiento keynesiano, ha 
cedido terreno a políticas dirigidas a 
reestructurar la oferta. El cambio del 
escenario internacional, provocado por 
la crisis, y la emergencia de nuevas 
economías competidoras han llevado a 
políticos y economistas a la convicción 
de que es necesario subrayar los facto
res de oferta, al tiempo que los avan
ces en la teoría de la competencia im
perfecta han conducido a superar la vi

sión mecanicista de los ajustes económicos, abriendo el campo a los plan
teamientos estratégicos y a las políticas económicas de intervención. Todo 
ello encaminado a sanear y a ampliar la estructura productiva y a dotarla 
de mayor competitividad en la escena internacional. Este vasto campo es 
el que pretende abordar el presente número, siquiera de manera parcial, 
desde la perspectiva de las políticas industriales y de los comportamientos 
de las empresas. 

políticas Industriales Nacionales: 

Casos latinoamericanos: José Tavares de Araujo Jr. y otras: Protegáor competitividad^ e desempenho ex
portador de economía brasiieita nos anos 80; Alejandro Jadresic: Transformación productiva, crecimiento y 
competitividad internacional. Consideraciones sobre la experiencia chilena José Manuel Salazar y Eduardo 
Doryan: La reconversión industrial y el Estado concertador en Costa Rica; Jacques Marcovítch: Política indus
trial e tecnológica no Brasil: Urna avafiacáo préí/mmar, 

Casos europeos: Mikel Buesa y José Molerá Crisis y transformación de la industria española: base produc
tiva y comportamiento tecnológico; Rafael Myro: La política industrial y la recuperación de la industria espa
ñola; Jaime Andrez: A política industrial em Portugal; Paolo Guerrieri: Patrones de especialización comercial y 
competitividad internacional: el caso italiano. 

Análisis de procesos sectoriales de reconversión industrial: Jorge Méndez: La industria metalmecání-
ca y la reestructuración industrial en Colombia; Roberto Bisang: Transformación productiva y competitividad 
internacional. El caso de las exportaciones siderúrgicas argentinas; Eduardo Arguedas: Reconversión de la in
dustria química; una opción para el desarrollo de Costa Rice; Jorge Beckel: Cooperación técnica industrial en 
el ámbito empresarial latinoamericano. 

Reseñas Temáticas*. Se incluyen 8 reseñan temáticas que anaYitan 146 trabajes, realizadas por: Lia 
Haguenauer, Eugenio Lanera, Alejandro Rofman, María Jesús Vara (latinoamericanas); Fablo Bustelo, Claudio 
Cortellese, Pascual Díaz y Fernando Luengo, Arturo González Romero (españolas). 

Anterior Inicio Siguiente



La Encrucijada de los Noventa: Un Enfoque Mundial 

Julio-Diciembre 1990 

El contenido del Tema Central de esta 
edición aborda las profundas transfor
maciones que están teniendo lugar en 
las relaciones Norte-Sur y Este-Oeste, 
así como los cambios en los ámbitos 
ideológicos, políticos, geoestratégicos, 
económicos y medioambientales que 
condicionarán el desarrollo mundial 
en los años 90. 
El análisis de los temas pendientes 
que dejan como herencia las dos déca
das anteriores sé complementa con el 
intento prospectivo de vislumbrar las 
líneas fundamentales del orden mun

dial en gestación, de sus retos y sus posibilidades. 
Como no podía ser de otro modo, las aproximaciones a los temas tratados 
son interdisciplinarias y, junto con el tratamiento global de los problemas, 
privilegian el estudio de las perspectivas del mundo en desarrollo. 

Perspectivas de la Economía Mundial: Angus Maddison: El crecimiento postbélico y la crisis: una visión glo
bal; Manuel R. Agosin: Cambios estructurales y nueva dinámica del comercio mundial; Monica Baer: 
Mudancas e tendencias dos mercados financeiros internacionais na década de ochenta. 

Los Cambios Sociopolíticos y Económicos en Europa: Ralf Dahrendorf: Caminos hacia la libertad: la demo
cratización y sus problemas en la Europa central y oriental; Adam Przeworski: ¿Podríamos alimentar a todo el 
mundo? La irracionalidad del capitalismo y la inviabilidad del socialismo; Tamas Szentes: La transición desde 
las "economías de planificación centralizada " a las "economías de mercado " en la Europa del este y la URSS: 
la ruptura final con el stalínismo; Claus Offe: Bienestar, nación y república. Aspectos de la vía particular alema
na del socialismo al capitalismo; Joáo M. G. Caraca: Prospectiva, complexidade e mudanga na Europa de hoje. 

El Tercer Mundo ante la Década de los Noventa: Albert O. Hirschman: ¿Es un desastre para el Tercer 
Mundo el fin de la guerra fría?; Carlos Fortín: Las perspectivas del Sur en los años noventa; Ravi Kanbur: 
Pobreza y desarrollo: El informe sobre el Desarrollo Humano y el Informe sobre el Desarrollo Mundial. 1990; 
David Pearce: Población, pobreza y medio ambiente. 

' Figuras y Pensamiento: Primer Premio Iberoamericano de Economía "Raúl Prebisch", por Juan Muñoz Gar
cía; Palabras del Profesor Víctor L. Urquidi en la ceremonia de entrega del Premio Iberoamericano de Econo
mía "Raúl Prebisch"; Una nota breve sobre la obra de Víctor Urquidi, por Carlos Bazdresch Parada; Referen
cias representativas de la obra de Víctor Urquidi, por Carlos Bazdresch Parada. 

Reseñas Temáticas: Se incluyen 6 reseñas temáticas que analizan 171 artículos de revistas latinoamericanas 
y españolas, realizadas por: Alfredo Costa-Filho, Ernesto Ottone, Ana Sojo, Luciano Tomassini (latinoamerica
nas); Albert Carreras, Ana Isabel Escalona (españolas). 



La Nueva Europa y ei Futuro de América Latina 

Volumen Extraordinario 1991 

Este primer Volumen Extraordinario 
supone la consumación del esfuerzo 
de nuestra revista por ofrecer un con
junto de documentos que sirvan óe 
base de discusión para el avance en el 
conocimiento de los problemas más 
acuciantes y relevantes que afectan ^ 
mundo Iberoamericano. 
En esta ocasión el tema elegido ha 
sid<3 el conjimío de proyectos <k inte
gración, de desarrollo de la democra
cia, de ampliación de la justicia social, 
de «consolidación de los derechas 
humanDS y de profundización en la 

paz y la solidaridad entre los pueblos que están llevando a cabo tanto 
América Latina como la Nueva Europa que está surgiendo. 

Entreuntas c^n J«/*& de Eg\*do V Presidentes &*- Gotowna üiulio Arelreom. fto&'v? Sory* í*-iA3e\ Wo^»* 
tjQ CiUÉjas, Fernanes Coltor de- Wleitó, Jacques Dfcl&rs, Cés-sr tupiría Trujillp, F eiípe Goncalet, Jaime Pac £>r*'0-

r3 r D&rlos Andrés Pérez, Míchel Rocard, Carlos Salinas de Gc-risn y Mario Soares. 

Entrevistas con Dirigentes Políticos y SociaI« í : Michele A^iHÍ, Enrique Barár>. Luis B é l i c a Rubén B^r"03 ' 
Qqitsma B e t a r w . Jasé Borda" Guillermo Oa fc^ ro Vargas. Oarvte Cap^si. Cuáuhtórrw O'áénas, Q^^m^a 
Chatio, Fernán*? hünríqus t«(dos£», Morrs^ñor Carlos Manye' de, Céspedes, iban Vw,? C M , Paulo t v ^ r ^ , 
AntDMa Delfim Neito, Alfonsp E&cámez, JpaQuin Estefanía. Manuel Felru, Francisco Fernández Ord<?r>&z, 
Ancífá Fontaíne, Alejandro Foxley, Carlos Fuentes, Gabriel Garoía Márquez, Valéry Giscard D'Ésíaing, Wolf Gra-
berrdorff. Cari Hahn. Walter Hau¡i>r¡ch, Stuarí Hol |and, Enrique V. Iglesias, Alf>ed Egon Kleps<=ri, Oliver Kr«¡ss, 
Kal'-nar Kulcsar, J*an-Luc Lagartera, Ricardo L a ^ s , Antonig López, Abel re fu tes, Giann; <l¿ Michellis, a ^ ' i 
M¡nc, Juróme tvigriad. Ambter ivtosi, Giortjw Oap<a!itai>o, Hvjgft ¿i'SKavi^vn^ssv. idfeé fV i ' 3 í¿ C.&íwy Pi fara 
l ^ n g t i m e z , Jesws de Potanwr St'^a Ramiro, kferí Rósen te . Germán !>»r.tK&z Ruíperpr. F-rancisco S ^ M ^ S 
Calaron, Hugo S i ^ a n , José lanfetio da Silva, Lula", Federico Storani, Víctor Juárez Valdés, Román Tito, A i a i n 

Touraine, Witold TfZeci"al<owski, Ssu l Ubaldinj, Femando Valenzuela Marzo y Alfredo Vásquez Carrizosa. 

In f i rmes: Kees d ^ 1 fioer: El estiéa ¿cual y las o^spectívas <y< u* relacionas ¿-¿marciales y e^nómicas *no¿ 
EwOp¿ y Améric? l-¡""ia; Femando Éa¡niyltm f toAi íarmawn p/aAiútiva ?• ir>r¡?0'a«ón,' F<FÍ<?3£ ^>post^^?Pft*-
de América Latinar 

Documentos: Cario3 Alonso Zald'v a r : ^ weva £uropa y Amén*3 Latina. 
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"PENSAMIENTO IBEROAMERICANO. Revista de Economía 
Política", es una revista semestral que patrocinan el Instituto de Coo
peración Iberoamericana (ICI) de España y la Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe (CEPAL) de Naciones Unidas. Su 
objetivo principal es el estímulo y la comunicación intelectuales entre 
España. Portugal y los países de América Latina, por un lado, y entre 
el área iberoamericana y el resto del mundo por el otro, así como el 
aliento de la creatividad crítica y científica. Su principio orientador es 
recoger y expresar el pensamiento propio y las contribuciones en la 
esfera de la Economía Política de Iberoamérica, contrastándolas con 
las que se realizan en otros ámbitos de la comunidad académica inter
nacional, lo que otorga a la revista su identidad particular. Sobre esta 
base, la revista pretende brindar un amplio campo al conocimiento e 
intercambio de ideas, procurando una armonía entre compromiso y 
pluralismo que contribuya al progreso intelectual. Por otro lado, los 
problemas relativos al área de la economía política constituyen el 
núcleo del contenido de la publicación y. a partir de ello, se pretende 
incorporar los problemas propios de otras ciencias sociales. 
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"Pensamiento Iberoamericano. Revista de Economía Política". 
Agencia Española de Cooperación Internacional 
Instituto de Cooperación Iberoamericana 
Avenida Reyes Católicos, 4.28040-Madrid. 
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