
ECUADOR 

bate 
CONSEJO EDITORIAL 
José Sánchez-Parga, Alberto Acosta, José Laso Ribadeneira. 
Simón Espinosa, Diego Cornejo Menacho, Manuel Chiriboga, 
Fredy Rivera. Jaime Borja Torres. Marco Romero. 

DIRECTOR 
Francisco Rhon Dávila 
Director Ejecutivo CAAP 

f •••• - .. 

EDITOR 
Fredy Rivera Vélez 

ECUADOR DEBATE 
Es una publicación periódica del Centro Andino de Acción Popular CAAP, 
que aparece tres veces al año. La información que se publica es canalizada 
por los miembros del Consejo Editorial. Las opiniones y comentarios 
expresados en nuestras páginas son de exclusiva responsabilidad de quien 
los suscribe y no, necesariamente, de ECUADOR DEBATE. 

SUSCRIPCIONES 
Valor anual, tres números: 
EXTERIOR: US$. 30 
ECUADOR: S!. 110.000 
EJEMPLAR SUELTO EXTERIOR US$. 10 
EJEMPLAR SUELTO: ECUADOR SI. 40.000 

ECUADOR DEBATE 
Apartado Aéreo 17-15-173 B, Quito - Ecuador 
Fax: (593-2) 568452 
e-mail: Caap1@Caap.org.ec 
Redacción: Diego Martín de Utreras 733 y Selva Alegre, Quito. 
Se autoriza la reproducción total y parcial de nuestra información, siempre 
y cuando se cite expresamente como fuente a ECUADOR DEBATE. 

PORTADA 
Magenta Diseño Gráfico 

DIAGRAMACION 
Martha Vinueza 

IMPRESION 
Albazul Offset 

51 caap IISSN-1012-14981 



ECUADOR 
DEBATE 
Quito-Ecuador, agosto ele 1999 

PRESENTACIÓN/ 3-4 

COYUNTURA 

Nacional: Se prnfundiz;¡n la recesión y la incertidumbre 1 7-17 

A-larc() Rof))ero C. 

Política: Los polos de la crisis: su r;Kionaliclacl y horizonte 1 1 Sl-:14 

Fernando Bus/amante 

Conflictividad Social: t'v\¡¡rzn-)unio 1999 1 35-4h 

47 

mternacional: Peor crisis de la posguerra, aún podría profundiz¡¡rse 1 47-f>:{ 

Wilma Snlpaclo 

Er¡uipu Coyuntura "CAAP" 

TEMA CENTRAl 
La comLIIIitLHI andi11.1: entre IJ crisis y la falta de identiclilcl/ 65-<JO 

Marco Romero 

A 30 ;¡ños cl~·l procc>o: fort;d<xer la unidad andin;¡ 1 91-9il 

Atan Fnirlie l<einosu 

Negnci;¡cinnes comunid;H.I Andina de nilciones 

y el merc<~do común del sur 1 'J'l-1 27 
Rubén FlnrP.s 

Grupo ;\ndino-Mercosur: Un<~ ví<~ p;ua la inserción cre<~tiv<J en el escen<lrio intern;¡­

cion;¡l? 1 1 2'J-141 

Jorge Reind f'u/eciu , 
L.1 diierenciaci<'m n;¡cion.ll en el contexto ele lil Región Andin;¡ 1 143-152 

Herarlin Bunilla 

La integraci<'m en /\méric.1 L;ltin.l: un sobrevuelo desde Europ;¡ 1 15.'1-1 64 

Marc Rimez 



ENTREVISTA 
La vigenci<J del marxismo en la Antronologí.l 1 1 h.'l-1711 

Entrevi.~t.¡ .J Willi.1m 1\oseberry 

PUBLICACIONES RECIBIDAS/ 1 79-1 H.'l 

DEBATE AGRARIO 
La gestión loe <JI de los Kecursos Natur<~les 1 1 H7 -2 15 

Lconard Field 

Lo que piden los agricultores y lo que pueden los gobil'rnos 1 217-222 

Polan Lacki 

ANALISIS 
Gobernabilidad o el regreso del pretorianismo 1 22J-24h 

César Montúfar 

El im¡¡ginario democrático en el Ecuador 1 247-269 

Pablo Andradc 

CRITICA BIBUOGRAFICA 
Filosoiía Andin;~: estudio intercultural de Id sabiduría andina 1 271-279 

}OSé }llllCOSi> 



PRESENTACIÓN 

Se_ h~n cumplido 3C_J años del na­
ctmtento de los pnmeros proce­

sos de integración regional en bue­
na parte del contexto latinoamerica­
no. Qué evaluación se ha hecho de 
los mismos? Cúales han sido sus 
éxitos y limitaciones? Qué perspec­
tivas de crecimiento real existirían 
para los países involucrados en es­
tas dinámicas?. Esta y otras pregun­
tas sobre las dinámicas y balances 
de la integración andina son trata­
dos en el presente número de Ecua­
dor Deb<Jte. 

La Sección Coyuntura Nacional 
presenta el artículo de Marco Ro­

mero Se ¡Jro{undizan la recesión y 
la incertidumbre que explora los re­
cientes ¡¡contecimientos económi­
cos en el Ecu<Jdor desde sus distin­
tos actores y re<Jiiza una prospec­
ción de fases venideras. En I<J Co­
yuntura Poi ítica, Fernando Busta­
mante con su artículo Los polos de 
la crisis: su racionalidad y horizon­
te, analiza tres temas centrales que 
est<'ín íntim<Jmente conectados para 
rlefinir la coyuntura política ecuato­
ri<Jna al promerliar el Ctltimo año rlel 
milenio: la búsqueda de poi ít ic<Js 
que permitan restablecer la estabili­
dad m<Jcroeconómica del p<~ís, la 
definición de una estrategi<~ para sa­
near la Banca, y, por último, los in~ 

tentos por sentar las bases para un 
proceso de modernización del Esta­
do y de la economía. En la Coyun­
tura Internacional Wilma Salgado 
en Peor cri.<;is de la posguerra. aún 
podría profundizarse se observa có­
mo la actual situación de la econo­
mía mundial está dominada por la 
expectativa existente en todo el 
mundo respecto a la evolución quP 
pueda seguir la crisis económica 
que actualmente afecta a la mayoría 
de los países en desarrollo, y desta­
ca el hecho de que los países en de­
sarrollo, en diferentes magnitudes, 
están siendo sometidos a una asfixia 
financiera por la combinación de la 

caída de los precios de las exporta­
ciones, el aumento del proteccio­
nismo en los países industrializa­
dos, y las condiciones de disminu­
ción del ingreso de capitales y de 
presión por el cumplimiento del pa­
go del crecie 1te servicio de la deu­
da externa. Esta sección trae tam­
bién el análisis de la conflictividad 
social presentada en el Ecuador en­
tre marzo de 1999 y junio de este 
año. 

La Sección Tema Central presen­
ta distintos tópicos vinculados con 
el tema de la integración. Marco 
Romero en su trabajo La comunidad 
andina: entre la crisis y la falta de 
identidad evalúa y explora l<1 diná-
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mic;1 del Pacto Andino a lo largo de 
tres décadas de actividad y se cues­
tiona sobre los verdaderos balances 
del proceso de integración subre­
gional en distintas áreas de las acti­
vidades de gestión y políticas de los 
estados miembros. Alan Fairlie Rei­
noso con su trabajo A 30 años del 
proceso: Fortalecer la unidad Andi­
na realiza un balance general de los 
lineamientos comunes de política 
exterior en materia de libre comer­
cio y propone que la prioridad debe 
ser América Latina, para desde allí 
bregar en la escena internacional en 
pos de la construcción de un mun­
do multipolar donde la instituciona­
lidad de las relaciones internaciona­
les se períeccionen. Por su parte Ru­
bén Flores de -OFIAGRO- nos ofre­
ce el artículo Negociaciones Comu­
nidad Andina de naciones y el Mer­
cado Común del Sur que analiza al 
sector agropecuario de la Comuni­
dad Andina en el contexto de las 
negociaciones y sus intenciones de 
buscar un tratamiento especial en el 
marco de tratados y convenios con 
otros procesos de integración subre­
gional. 

Desde una perspectiva que ana­
liza los principales procesos de inte­
gración en América del Sur, Jorge 
Reinel Pulecio en Grupo Andino­
Mercosur: una vía para la inserción 
creativa en el escenario internacio­
nal observa que dada la precaria le­
gitimidad de los Estados y los go­
biernos latinoamericanos para me-

dializar los intereses de sus asocia­
dos, la tarea de darle un sentido po­
lítico propio a la integración sura­
mericana rebasa el espacio de las 
tecnocracias. Propone que esta ta­
rea debe ser acometida solidaria­
mente por los Estados, los actores 
empresariales privados y por la so­
ciedad civi 1 actuante. Heracl io Bo­
nilla por medio de su trabajo La di­
ferenciación nacional en el contex­
to de la región andina menciona 
que la correlación de las clases 
agrarias y su desenvolvimiento, no 
son en modo alguno suficientes pa­
ra explicar el conjunto de la pecu­
liaridad nacional de la región andi­
na, además de enfatizar que las dis­

locaciones espaciales y étnicas si­
guen desafiando la configuración 
nacional. Finalmente, Marc Rimez 
con La integración en América Lati­
na: un sobrevuelo desde Europa 
considera que los procesos de inte­
gración son largos, requieren tiem­
po y paciencia y son dinámicas de 
ingeniería social basadas en la ne­
gociación que tienden a avanzar 
lentamente y en medio de crisis re­
currentes de todo tipo. 

La Sección Debate Agrario con­
tiene una reciente investigación de 
Leonard Field Savage quien presen­
ta los resultados de la misma bajo el 
título de La gestión local de los re­
cursos naturales. En este artículo, el 
autor hace hincapié en que el con­
cepto de la gestión de los recursos 
naturales no es necesariamente es-



tático y fracciona!, pero nos invita a 
est<J interpretación: menciona que 
h<ly tantos recursos, los cuales de­
ben sostenerse y sacarles el mejor 
provecho posible y, cuando sea del 
caso, lograr un adecuado equilibrio 
entre el aprovechamiento y la con­
servación del recurso. Por su parte 
Polan Lacki en Lo que piden los 
at:;ricullores y lo que pueden los go­
biernos: mendigar dependencia o 
proporcionar emancipación? se 
compenetra con un tema polémico: 
los escasos recursos que los gobier­
nos destinan al agro se vuelven aún 
más insuficientes porque suelen ser 
asignados en forma contraprodu­
cente a alimentar burocracias im­
productivas. Este pseudo paternalis­
mo contribuye a perpetuar la de­
pendencia que los agricultores tie­
nen del Estado y con ello a agudizar 
élÚn más dicho desequilibrio. 

La sección Análisis contiene dos 
artículos que abordan temáticas di­
ferentes pero vinculadas entre sí. El 
primero a célrgo de Pablo Andrade 
titulado El imaginario democr/llico 
en el Ecuador analiza cómo los dis­
cursos ecuatoriélnos sobre la derno­
crélcia aspiran a imi10vi 1 izar el con-

flicto S()Cial dentro de límites estre­
chos y de~:cuid<m el tr<Jtamiento crí­
tico de léls problemáticas de los de­
rechos individuales y lél <Jutunomía 
individuéll sin léls cuales la demo­
craciél es inconcebible. Cés<~r Mon­
túfar con Gohernabilidad o el rewe­
so del pretorianismo incursiona en 
el terna de I<J modernización políti­
ca a través de una revisión crític<1 de 
la obrél de Hungtinton y cuestiona l;~ 

utilización del concepto goiJernabi­
lidad por obscurecer el lenguaje po­
lítico, servir de muletill<1 para la in­
vención de una panacea ficticia y 
acorralar a la autonomía de l<1 so­
cied<ld al imposibilitélr el desarrollo 
de proyectos políticos alternativos. 

En la sección entrevista presen­
tamos el diálogo mantenido entre 
Carmen Martínez y el profesor Wi­
lliam Roseberry sobre La vigencia 
del marxismo en la antropología. Fi­
nalmente, en el apartado Crítica Bi­
bliográfica, exponemos los comen­
tarios de )osé )uncos<1 a la obra Filo­
sofía Andina: estudio intercultural 
de la sabiduria andina de )osef Es­
terrnann 

Fredy Rivera Velez 
Editor 
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Libro: Diagnóstico sobre estado de la enseñanza del 
derecho en el Ecuador 

Colección: Libros de Bolsillo, vol. 15 
Editorial: Corporación editora Nacional 
Páginas: 72 pp 

El terno de la administración de justicia es 

de actualidad en la opinión pública. Este 

diagnóstico sobre el estado de la enseñanza 

del derecho en el Ecuador, realizada por 

Alberto Wroy, es un poso obligado para 

entender a prolundidad las falencias del sis­

tema, no solo por ser uno rodiogralía de la 

realidad de la formación profesionales, sino 

porque adernós entrega las ba,:es para una 

propuesta integraL el papel del abogado en 

los albores del siglo XXI: nuevos paradigmas 

para la enseñanza del derecho, y las posibil­

idades de un proceso de cambio concertado. 

Libro: Antigua modernidad y memoria del presen­
te. Cuhuros urbanos e identidad 
Editores: Tom Salman, Eduardo 

Kingman Garcés 

Edición: Alicia Torres 

Páginas: 372 pp 

El común denominador de los trabajos 
que se reúnen en esta obro es el onólisis 
de la relación entre procesos de cambio, 
adaptación y resistencia cultural, exami­
nados desde una perspectiva histórica 
contemporánea. Contribuir a la legitimi­
dad de los nuevos interrogantes, pero 
también la actualidad de viejos inquietu­
des, son las aspiraciones de esta publica­
ción, presentada en trabajos tales como: 
La organización popular urbano, la iden­
tidad individual y colectiva, la lucha por 
la ciudadanía, las relaciones de género y 
los usos sociales del espacio. 

Alberto Wray 



COYUNTURA 

NACIONAL 

Se profundizan la recesión y la incertidumbre 
Marco Romero 

1\ ji m.• del .~e¡:,tmdo CNatrir11estre de 1 <)')';), la economía emaloriana Ji¡:,11c ftrt'JI'IIf<llltl" 1111 m ti· 

dro dl' profunda crisis, continuando y a¡:,ravar¡Jo el panorama analizado eu la etlfre¡:,a a/1/c­

rim: Lo.r !'oams oficiales, myas f'rn.oisirmes suelm ser muy optimista.\. pmmetert qm· en d Jt'):.llll­

do seme.rtre laJ cosa.r irdn mejor; recunoan sir1 embargo que al finalizm· el Jlre.renfl• año. t•l Jm'­

duao illlemo hmto re¡!,istrard 1m decrecimimto de entre el 5 y el 7 por ciento, y la l<tXtl d,· ill­

flacióu anual oscilaría mtre el 57% y el óO%: a fines de julio Ir~ iujlaci1ín aammladtJ en lo.1 

Jiete primeros mese.r .ruJ>era!Jr~ ya el 34%. 1/MIIfmiéndos·e wmo 1" md.• <~Ita de 1\nu:¡·,:m l.r~tinr~. 

Las autoridad~>s económicas del 
presente gobierno, continuando 

la línea de política adoptada en 
1996 (cuando se gastaron miles de 
millones de sucres, sin beneíicio.de 

inventario, para tratar de salvar al 
Banco Continental, cuyos propieta­
rios volaron a un exilio dorado en 
Miami, dejando los huesos en ma­
nos del Estado), desde sus inicios, 

decidieron no poner ningún límite 

en la ayuda para los bancos (sobre 

todo al Filanbanco), cuyos principa­
les accionistas íueron puntales de la 

campaña electoral. Entonces no im­

portó que el crédito interno neto al 
sistema financiero, en otras palabras 

la emisión por parte dei Banco Cen­
tral o de papeles fJDr parte del Mi-

nisterio de Finanzas, st~ exp<nHb en 
forma inusitada; aproxim;Jdamenfl• 
el total-de los recursos canalizados 
a los bancos supera los 1 . 200 mi !Io­
nes de dólares. 

A pesar de tales ayudas, el siste­
ma financiero lejos de convalec<'r 
registraba la extensión de las difi­
cultades a un número cada vez m<l­
yor de instituciones; a fines del pri 
rner trimestre, los problemas afecta­

ron al Banco del Progreso, uno de 

los tres más grandes del sisterna, 

que, según se ha podido conocer re­

cientemente, al arnparo de la laxi­

tud de las normas y sobre todo de la 

ineptitud (complicidad?) de las au­
toridades de control, rnantení;¡ des­

de años atrás una cartera vinculada 
y otros procedimientos de gestión 
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en márgenes reñidos con la ley. /\n­
te el riesgo de un pánico financiero 
de grandes proporciones y para cu­
brir IJs espaldas al banco del Pro­
greso, se decreta el feriado lxmcario 
de marzo. 

Los dos elementos señalados: 
una enorme expansión del crédito 
al sistema financiero y su creciente 
fragili(bd, se insertan en un marco 
de fuertes presiones sobre el tipo de 
cambio y una tendencia a la desin­
termediación financiera, para evitar 
la carga del 1% a la circulación de 
c<~pitales, vigente desde enero. Ya 
no eril posible continuar con el sal­
vamento generalizado de los ban­
cos. Entre un riesgo sistémico en las 
entidades financieras, y la probabi­
lidad de presiones cambiarías e in­
flacion<~rias descontroladas, el go­
bierno optó por la recesión, que 
tendencialmente venía desde 1998, 
pero se instaló definitivamente a 
partir de la congelación de depósi­
tos. 

Las autoridades económicas 
consider<~ron como un mal menor, 
la reducción generalizada del ritmo 

de actividad, la paralización de la 
inversión, el cierre total o parcial de 
empresas y el incremento del de­
sempleo. Una vez más, como a lo 

largo del prolong<~do prqceso de 
ajuste desde 1982, se priorizaron 1<~ 

est<~bilización y el sector bancario, 
frente a las actividades producti_­
vas 1_ Más adelante revisaremos á 1-
gunas evidencias de la magnitud de 
la crisis y la recesión en todas las es-
feras de la economía. · 

Desde la perspectiva del gobier­
no y del Fondo Monetario Interna­
cional, los dos problemas funda­
mentales de la coyu.ntura económi­

ca del país son la fragilidad sistémi­
ca del sector financiero y la debili­
dad fiscal, en medio de un comple­
to caos del sistema tributario. 

La pérdida de confianzil en el 
sistema financiero, sigue siendo ge­
neralizada, en la medida en que la 
mayor parte de los recursos conti­
nCran congelados, si bien han co­
menzado a liberarse progresiv¡¡­
mente y los resultados de las audito­
rías de todas 'las instituciones, han 
evidenciado problemas en un me­
nor número de instituciones que las 
previstas. Sin embargo, las estima­
ciones sobre el costo total del salva­
taje de las entidades financieras son 
muy diversas, situándose probable­
mente entre 1.400 y 2.000 millones 
de dólares; tampoco existe consen­

so respecto del período necesario 

[J p~ís h~ firmado 8 cartas de intención con.,¡ FMJ entre 1 'l83 y 1994; las mismas se han 

convertido en un verdadero círculo vicioso de ajuste, reGtídil y nuevo ajuste, cnn un re­

tmccso real en la situaciún económica del país. 



para el total saneamiento del siste­
ma financiero2. Cabe anotar, en to­
do caso, que la entrega de los resul­
tados de las auditorías a los bancos, 
y la promesa del apoyo guberna­
mental para las entidades que re­
quieren mejorar su posición patri­
monial, no implica aún ninguna so­
lución de los problemas; el gobier­
no destinaría parte de los recursos 
financieros de fuentes externas, que 
se liberarían luego de la firma de un 
acuerdo con el FMI, al salvamento 
de los bancos; los primeros 254 mi­
llones de dólares necesarios para la 
capitalización de los cuatro bancos 
con deficiencia patrimonial, se ca­
nalizarán a través de líneas de cré­
dito de la Corporación Financiera 
Nacional, puesto que se han elimi­
nado los créclitos directos del Banco 
Central. 

En ese marco,.no resulta extraño 
que se ,Kentúe la desintermedia­
ción financiera, generada a partir 
del establecimiento del impuesto 
del 1 'Yo a la circulación de capitales, 
a comienzos del año; la misma se 
expresa en una reducción neta en 
las disponibilidades de depósitos en 
los bancos privados. 

COYUNTURA NACIONt\1. 9 

La discusión parlamentaria en 
torno a las reformas de la ley de la 
Agencia de Garantía de Depósitos 
(AGD) ha llevado a un impasse con 
el Gobierno, al aprobarse una serie 
de reformas, en aspectos como el 
nivel y alcance de las garantías, su 
carácter retroactivo, las responsabi­
lidades que corresponden a los ac­
cionistas de las instituciones, el an­
claje de las tasas activas con las ta­
sas pasivas, la disnosición cJp OIIP PI 
Banco Central otorgue·crédito a los 
bancos y a los sectores productivos, 
entre otros aspectos. Tales reformas, 
aprobadas en forma apresurada, ter­
minaban abriendo espacios para 
salvar a los banqueros de las institu­
ciones ya en reestructuración o en 
saneamiento, eximiéndoles de asu­
mir los costos derivados de su ges­
tión alegre y dispendiosa de los re­
cursos confiados a ellos. 

Los acontecí mientas recientes 
han permitido evidenciar los nexos 
que mantienen diversos estamentos 
de la clase política y algunas instan­
cias claves del poder, con el capital 
financiero; es posible afirmar que se 
trata de verdaderos "sectores vincu­
lados", que pretenden exonerar a 

2 La crisis hancaria de Venezuela estalló en 1994, el salvamento hancarin inicial costó alre­
dedor de un 14% del I'IB y sus secuelas aún no están complet;¡mente superadas; la crisis 
financiera de México de diciembre 1994, tuvo un costo enorme para el presupuesto del 
Estado, es decir para el pueblo mexicano y tampoco ha sido solucionado; recientemente 
hiln proliferildo las denuncias sobre acciones corruptas en la gestiún del salvamento. En el 
caso del Ecuador, se planea inicialmente un período de tres años para el salvamento. 
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los banqueros de su responsabilidad 
en la presente crisis, haciendo re­
caer el peso del salvamento, exclu­
sivamente sobre la AGD, es decir 
sobre el Estado, y en consecuencia 
sobre el conjunto de la población, 
tanto mediante tributos, como li­
cuando las deudas a través del pro­
ceso inflacionario, que amenaza 
con llegar a tasas históricas. 

En cuanto a la cobertura de la 
garantía de los depósitos, es preciso 
destacar un tema a menudo olvida­
do y es el que se refiere a la falta 
completa de transparencia en el 
manejo del negocio financiero; ni 
las autoridades supervisoras, ni mu­
cho menos las propias entidades, 
han mantenido una información 
adecuada para los clientes, sobre la 
disposición referente a la exclusión 
de los depósitos con una tasa que 
exceda en tres puntos a la tasa refe­
rencial; la forma de calcular el pro­
pio parámetro de comparación ha 
sido modificada; además, acogién­
dose al sigilo bancario, no se publi­
can, ni se difunden con la amplitud 
necesaria, índices comparativos de 
la eficiencia, seguridad, rentabi 1 i­
dad, etc. de las diferentes institucio­
nes financieras 3 . Es lamentable 
constatar que no existen códigos ni 

instituciones fuPrtes para defender a 
los consumidores y clientes; y no se 
ha aprovechado la presente crisis 
para exigir esta reivindicación de­
mocrática. 

Las tasas de interés se han esta­
bilizado .en niveles muy elevados, y 
la demanda de crédito es sumamen­
fe restringida, debido sobre todo a 
la profunda recesión en todos los 
sectores económicos, caracterizada 
por la quiebra y el cierre total o par­
cial de numerosas empresas, que ha 
generado un aumento significativo 
del nivel de desempleo abierto y la 
expansión de la informalidad. 

Esta evolución ha incidido tam­
bién en el deterioro de la situación 
de las entidades financieras en el se­
gundo trimestre del año, que se ex­
presa en la casi triplicación del por­
centaje de la cartera vencida, den­
tro de la cartera total; un aumento 
significativo de la cartera de riesgo, 
y el cambio de los resultados del 
ejercicio, de positivos a fines de 
marzo, a un nivel similar de pérdi­
das a fines de junio. 

Por otro lado, la estructura del 
sistema fiscal está profundamente 
distorsionada, a partir de la intro­
ducción del impuesto a la circula­
ción de capitales en sustitución del 

3 En entrevista concedida por el Vicepresidente del FMI, Stanley Fisher, al semanario Líde· 
res, del 2 de agosto de t '199, plantea que "se debe aumentar la transparencia de los infor­
mes del sistema financiero y de los reportes del FMI"; si hien su análisis se refiere al ma· 
nejo de la crisis financiera internacional, esto debería aplicarse igualmente en el plano in­
terno. 



impuesto a la renta a comienzos del 
año; la reintroducción del impuesto 
a la renta en el segundo trimestre 
debido a las presiones del FMI y a la 
constatación de los efectos del 1 'X,; 
la resistencia abierta de los comer­
ciantes informales de la ciudad de 
Guayaquil a la facturación, como 
mecanismo que pretende incremen­
tar la recaudación del IVA y acumu­
lar información muy útil para recau­
dar el impuesto a la renta; y, en ge­
neral, la inadecuada aplicación del 
sistema de facturación, que sumada 
J la faltJ de unJ cultura tributJria en. 
el pL1ís, ha reducido significativa­
mente su impJcto en una mayor re­
caudación por este concepto. 

Adicionalmente, la revuelta po­
puiJr liderada por los gremios de 
transportistas, fundamentalmente 
por los laxistas, y por un vigoroso y 
revitalizado movimiento indígena, 
que movilizó a otros sectores popu­
I<Jres urbanos, pL1rece haber blo­
queJclo el recurso, privi legiJdo por 
los últimos gobiernos J los precios 
de los combustibles (gJs y gJsolina), 
-como un eficaz y rápido instrumen­
to de recaudación de recursos parJ 
el fisco. 

Sin embargo, la eficaciJ de los 
acuerdos firmados para congelar los 
precios de la gasolina hasta junio 
del año 2.000, arrancada por lamo­
vilización popular, está vinculada a 
la adopción, por parte del Congre­
so, de medidas que generen ingre­
sos equivalentes. Las dificultades 
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para lograrlo se multiplican, debido 
a la presencia de intereses electore­
ros que han expresado su oposición 
total a nuevos impuestos. 

Es e lar a entonces, la necesidad 
de introducir una reforma tributaria 
completa, que Jplique efectivamen­
te los principios de progresividad y 
universalidad, cobrando tributos en 
base a la capacidad de cada contri­
buyente; y que incorpore a todos los 
ciudadanos, en función de su real 
situación, eliminando toda suerte 
de escudos fiscales. Esta debe ser la 
piedra angular de la conformación 
de un verdadero Estado. 

En iguJI forma, es imprescindi­
ble avanzJr efectivamente hJCiJ 
una creciente descentralización, 
que aproxime a la ciudadanía a la 
gestión de sus propios asuntos, tras­
ladando a los poderes locales, la 
función de recaudar tributos, de 
presupuestar gastos, de realizar 
obras, así como de planificar y esta­
blecer las prioridades a ese nivel, en 
forma coherente con el manejo glo­
bal. Esta debe ser la ocasión para es­
tablecer una verdadera representa­
ción de la sociedad civil local, con 
participación de trabajadores, em­
presarios, organizaciones sociales, 
gremios de profesionales, etc. que 
asuma funciones de supervisión, se­
guimiento y evaluación de la ges­
tión del poner local,; así como de 
orientación del proceso de desarro­
llo en esa instancia. Sólo cuando el 
conjunto de los ciudadanos, cum-
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piamos corno tales nuestras obliga­
ciones, estaremos en posibilidad de 
exigir derechos y asumir un p.1pel 
activo en la gestión de todos los te­
mas inherentes a la marcha de nues­
tras colectividades; el rendimiento 
periódico de cuentas por todos los 
representantes elegidos (no sólo 
mediante informes rituales y poco 
transparentes), a todo nivel, y la vi­
gilancia social del ejercicio del po­
der son demand.1s democr<1ticas 
que deben insertarse en el debate 
en curso sobre la descentralización. 

Por otro lado, la incidencia ge­
neral izada de la corrupción en el 
manejo de la cosa públicJ4 , y la to­
tal falta de claridad e iniormación 
pt:1blica en torno al uso de los recur­
sos del presupuesto del EstJdo, se 
ha convertido en IJ justificación 
asumida por mt:dtiples sectores para 
resistir a la tributación, más aún si 
se conoce el altísimo nivel de eva­
sión fiscal de gran parte de las em­
presas y bzmcos del país. 

Por su parte, los sectores de pe­
queños y medianos empresarios y la 
población de menores recursos, que 
han soportado la mayor parte de los 
costos del ajuste, infructuoso y rei-

tl'r;~do en 1.1 (dtima cléc¡¡cJa y media, 
h;m acumul¡¡do un¡¡ "fatiga del ajus­
te", que p.uece estilr muy cerca del 
límite y se constituir;í en una seria 
restricción para las opciones que 
puede m;mejar el régimen. 

Los gremios empres<~ri;¡les de la 
cost.J y princip.1lmente de Gu¡¡ya­
quil. cuyo .lJ><>rte tributario es infe­
rior al de otrils regiones, con un mo-

-vimiento económico sustanci<~l­

mente menor, est{m decididos il em­
pujar h<1cia lo que denominiln co­
mo "un nuevo modelo económico", 
que no es sino lil fug¡¡ hilciil adelan­
te en el esquema neoliberal, me­
diante li! privatización masiva de 
empresas públicas, una clr<'istica re­
ducción del tamili1o del Estado y la 
adopción de un sistema cambiario 
como la clolarización, que elimine 
cualquier posibi 1 iclad de manejo 
monetario, presupuestario y cam­
biario por pdrte del Estado. M;ís 
adelante discutiremos éllgunos iiS­

pectos del temél de la dolarización; 
por el momento sólo queremos se­
ñéllar que télles posiciones expreséln 
télnto l<1 desesperación ele sectores 
productivos <~gobiados por sus car­
gas financieras, como el rech;1zo 

4 A título de eje111plo, recordemos que hilstJ hilce pocos díJs, el ¿¡ntcrior !'residente estilbil 
en prisión, un ex Vicepresidente lleva varios <1ños en el exilio, <1l igual que el Ministro de 
Gobierno del régimen anterior y varios otros funciomrios de diversos niveles y gobiernos. 
Son ¿¡mpliilmente conocidos por la opinión pC1blica los múltiples mecanismos que se apli­
Ciln ¿¡ todo nivel, parJ obtener g¿¡nancias y evadir impuestos, siempre en perjuicio del Es­
tJdo (entre ellos calle 1nencionM la sobre y subf¿¡ctmación en el comercio exterior, coi­
mJs, porcentajes, doble contabilidad, corno los más utilizados). 



definitivo de ciertos empresarios, a 
su responsabilidad social, como 
contribuyentes, tratando de termi­
nar con un Estado cada vez más de­
bilitado; con ese objetivo, modifi­
cando su orientación tradicional, 
incluso atacan al FMI, desde la óp­
tica ultra ortodoxa, que lo conside­
ra innecesario. 

En este contexto, el gobierno 
viene discutiendo, desde mediados 
de marzo, con el Fondo Monetario 
Internacional, el contenido de la 
"Carta de Intención", esto es la defi­
nición de los ejes centrales de lapo­
lítica económica, especialmente en 
los ámbitos monetario y fiscal, para 
los próximos 18 meses; así como la 
adopción de reformas estructurales, 
particularmente en cuanto a la pri­
vatización de empresas públicas y 
el replanteamiento de la seguridad 
social. El deseo del régimen de fina­
lizar dichas negociaciones, con la 
firma correspondiente, hasta fines 
de julio ha sido postergado una vez 
más, por la controversia en torno a 
las reformas de la Ley de la AGD; el 
FMI está preocupado por los efectos 
del salvataje sobre la programación 
monetaria, esto es sobre el creci­
miento de la oferta monetaria. 

A pesar del hermetismo tradicio­
nal en este tipo de negociaciones, 
se conoce que el FMI ha principali­
zado sus exigencias, precisamente 
en la adopción de una reforma tri­
butaria que pretende resolver el 
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problema fiscal y en la forma de sa­
neamiento del sistema financiero. 

A partir del conocimiento de la 
orientación teórica del FMI, cabe 
prever que la reforma tributaria se 
centrará en el impuesto a la renta y 
en el IVA; de tipo progresivo el pri­
mero, pero más favorable para los 
sectores empresariales, bajo la con­
sideración de que no se debe deses­
timular las inversiones; y, con una 
tasa de 1 S'X, en el segundo, el i mi­
nando las exoneraciones. 

Según se prevé, el FMI apoya 
una reforma tributaria centrada en 
un impuesto general y progresivo, 
como el impuesto a la renta; en las 
circunstancias actuales de la econo­
mía ecuatoriana, y sobre una base 
justa y equitativa, cuya efectividad 
dependerá de la transparencia e in­
dependencia de las instancias de re­
caudación y de un eficaz funciona­
miento del poder judicial, parece 
adecuado apoyar una estructura fis­
cal de ese tipo. En todo caso, su es­
tructura deberá ser mucho más sim­
ple que la vigente y deberá contem­
plar sanciones ejemplarizadoras pa­
ra los evasores, las cuales deberán 
ser efectivas, a fin de generar un 
cumplimiento suficientemente am­
plio. 

En cuanto al IVA, las experien­
cias de países vecinos muestran que 
es posible implantar una adecuada 
base de tributación, que incorpore a 
lodos los sectores, aún los informa­
les, partiendo de bases realistas y 
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con un esquema simple, no discri­
minatorio y apoyado en una super­
visión seria y suficiente; consideran­
do la situación actual del tema en el 
Ecuador, es indispensable avanzar 
en los diálogos con los sectores in­
volucrados, superando los errores 
cometidos, pero con una clara pers­
pectiva que reparta el sacrificio en 
todos los sectores. 

El gobierno ha presentado como 
un éxito de su negociación con el 
rondo, la inclusión, por primera vez 
en este tipo de documentos,de una 
"claCJsula social" por 350 millones 
de dólares, para educación; al res­
pecto es necesario precisar que: con 
seguridad, dichos recursos no pro­
vendrán del FMI, sino de otros orga­
nismos multilaterales, como el Ban­
co Mundial; no tendrán el carácter 
vinculante, ni de exigibilidad, ni es­
tarán sometidos a parámetros de 
cumplimiento, cuantitativo y perió­
dico, como sucede en el caso de la 
poi ítica monetaria y fiscat; y, en la 
práctica constituyen un adorno de 
la carta de intención que sirve a las 
dos partes, al gobierno le da una 
"zanahoria" que le permite vender 
mejor el "garrote" asociado inevita­
blemente a la estabilización, y al 
FMI le da un baño de consideración 
social, para enfrentar, al menos en 

parte, las crecientes críticas que su­
fre a nivel mundial, por el esquema­
tismo, ortodoxia y riula considera­
ción de los efectos sociales de los 
paquetes de política que impulsa 
"urbi et orbi", en todas partes y en 
todas las circunstancias. 

Dolarización o la Panacea? 

Los sectores empresariales, fun­
damentalmente de Guayaquil, han 
generado una corriente de opinión 
que tiende a ganar espacio, tendien­
te a modificar radicalmente el es­
quema cambiario del país, adoptan­
do la dolarización, esto es la sustitu­
ción definitiva del sucre por el dólar 
en el cumplimiento de las funciones 
básicas de la moneda (unidad de 
cuenta, medida de valor y medio de 
intercambio). Esta sustitución es un 
proceso que avanza inexorable­
mente en América Latina, desde 
años atrás, con un incremento per­
manente de la participación de los 
depósitos en dólares en el total; en 
la definición de los precios de un 
número creciente de bienes y servi­
cios en dólares, en el mercado na­
cional, entre otrosS. 

Esto significa la pérdida comple­
ta de · la soberanía monetaria del 
país; la determinación de la oferta 

5 En un número anterior de Ecuador Debate, discutimos ampliamente la propuesta de con­
vertibilidad de Bucaram; la revista Gestión, correspondiente a Junio de 1999, incluye co­
rno tema central, la discusión comp;uativa de la convertibilidad y de la dolarizacié>n, con 
sus requisitos, ventajas, desventajas y riesgos. 



monetaria y de las tasas de interés, 
esta última aún mediante mecanis­
mos de mercado, deja de ser atribu­
ción del Banco Central y pas¡;¡ a es­
tar determinada por la disponibili­
dad de dólares en la economía 
ecuatoriana; en consecuencia, se 
fortalece la influencia de los secto­
res exportadores y se incrementa 
sustancialmente la vulnerabi 1 idad 
del conjunto de la economía frente 
a los shocks externos, como la caí­
da de las cotizaciones de los princi­
pales rubros de exportación y los 
vaivenes de los mercados financie­
ros, puesto que la capacidad de 
atraer inversión extranjera directa es 
sumamente limitada. 

En esta modalidad cambiaría, 
adoptada por un pequeño número 
de países con características rnuy 
específicas, presenta como atracti­
vo, la promesa de una rápida reduc­
ción del nivel de inflación y de las 
tasas de interés, que se aproxima­
rían a los niveles internacionales. La 
disponibilidad de divisas en la eco­
nomía determina directamente el 
circulante y la oferta monetaria, sin 
la intervención discrecional y mu­
chas veces arbitraria de las autori­
dades monetarias. 

No debe olvidarse el rol central 
que asume en este modelo, la per­
cepción del riesgo país por parte de 
los mercados financieros internacio­
nales, y sobre todo su confianza res­
pecto de la viabilidad, sustentabili­
'dad y firmeza de un esquema rígido 

COYUNTURA NACIONAL 15 

como 1<: dolarización, que reduciría 
sus efectos beneficiosos y abriría un 
período de gran inestabilidad. 

En cualquier caso, es evidente 
que el esquema cambiario es sólo 
una de las variables, muy importan­
te por cierto, pero que no está en 
capacidad de garantizar la salud de 
una economía, sus posibilidades de 
desarrollo productivo y de inserción 
exitosa y viable en la economía 
mundial. También es cierto, que si 
la política económica, fundamentill­
mente en los campos monetario, 
cambiario y de tasas de interés, Vil<~ 
seguir siendo utilizada sólo para be­
neficiar a los sectores financieros. 
en detrimento del resto de sectores, 
la dolarización se torna atractivil es­
pecialmente para los sectores pro­
ductivos, estrangulados por tasas de 
interés usurarias y un elevado ritmo 
inflacionario, del cual culpabilizan 
fundamentalmente al déficit del 
sector público. Es la desesperación 
de muchos de estos sectores, la que 
los lleva a buscar un mecanism<1 
simple, que discipline a todos los 
actores y principalmente al gobier­
no, provocando una estabilización 
y predictibilidad ilusorias, puesto 
que los factores desequilibrantes se­
rán otros, mientras no se logren ba­
ses firmes de crecimiento y compe­
titividad, gracias a una expansión 
del mercado interno, una estructura 
fiscal sana, y una política de apoyo 
a las actividades productivas y a la 
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inserción internacional rle la econo­
mía ecuatoriana. 

Otro elemento rlisuasivo para la 
ado¡JCión de un esquema cambiario 
rígido como la dolarización es la 
creciente debilidad del sector exter­
no de la economía ecuatoriana, que 
se patentiza en los bajos niveles de 
reserva monetaria internaciona 1 y 
en el debilitamiento de la balanza 
comercial. 

Efectivamente, la pérdida de re­
servas monetarias internacionales 
ha continuado en los últimos meses, 
ubicándose a fines del primer se­
mestre, en algo más de 1.200 millo­
nes de dólares; uno de los niveles 
más bajos de los últimos años. La 
balanza comercial ha vuelto a ser 
positiva en el primer semestre del 
ario, lo cual se ha señalado como 
un logro de la política económica 
del gobierno; no se menciona, sin 
embargo, que dicho resultado se ex­
plica principalmente por una pro­
funda caída de las importaciones, 
cercana al SO'X,, en el período ene­
ro mayo, frente a igual período del 
año anterior; la reducción de las 

compras externas de bienes de capi­
tal es de 52.1 %; ello es una muestra 
adicional de la profundidad de la 
recesión de la economía ecuatoria-
na. 

Tampoco se recuerda que las 
exportacione·, del país se han redu­
cido en los primeros cinco meses 
del año, en más del 11%, frente a 
igual período del año pasado. Sólo 

el incremento de los precios del pe­
tróleo en el mercado mundial, gra­
cias a la operación del acuerdo de 
reducción de la oferta, establecido 
entre los principales productores 
mundiales, de la OPEP o fuera de 
ella (básicamente Arabia Saudita, 
México y Venezuela), han significa­
do un alivio parcial para el sector 
externo y para el presupuesto fiscal 
en lo que va del ar1o; las perspecti­
vas apuntan al mantenimiento de 
dicha tendencia hasta el 2.000. 

Conclusión 

De cualquier forma, entre junio 
de 1998 y junio de 1999, se h;¡ re­
gistrado una devaluación del sucre 
en 1 06.9%; y con respecto a di­
ciembre de 1998, en el primer se­
mestre del 1999, la devaluación es 
de 64.6%, utilizando la cotización 
del dólar, promedio del período, pa­
ra compra, en el sistema financiero; 
considerando la cotización de ven­
ta, los porcentajes son de 107.1 ')";, y 
de 64.1 %, respectivamente. Ese in­
dicador muestra la magnitud de la 
pérdida de valor de las remunera­
ciones en el período analizado, élSO­

ciada a la desvalorización del sucre; 
la política salarial del sector público 
y de las debilitadas empresas priva­
das dista mucho de acompañar ese 
proceso, lo que deriva en un pro­
fundo deterioro de la distribución 
del ingreso y eleva significativa­
mente los ya muy altos niveles de 



pobreza e indigencia en el país. Esa 
es la razón objetiva que explica la 
magnitud del descontento social y 
l<1 expansión de la violencia en el 
país. 

El lndice de la Actividad Econó­
mica Coyuntural del Banco Central, 
a fines de mayo de 1999, con basé 
1990=100, presenta un nivel de 
120.3, comparable sólo con el re­
gistrado en junio de 1994; este indi­
cador viene cayendo en forma prác­
ticamente ininterrumpida desde ju­
nio de 1997. 

Por otro lado, las últimas esti­
maciones disponibles señalan un 
profundo deterioro del producto in­
terno bruto per cápita, que pasaría 
de 1.619 dólares en 1998 a 1.152 
en 1999, con una caída de 28.% só­
lo en el presente año; paulatina­
mente el Ecuador se va acercando a 
los niveles de ingreso de los países 
más pobres, susceptibles de acoger­
se al mecanismo de reducción de la 
deuda externa. 

Pero la gravedad de la crisis y de 
la recesión rebasan largamente lo 
que muestran los indicadores ma­
croeconómicos; la crisis real que 
enírent;¡n ya nó sólo las empresas 
medianas y pequeñas, sino incluso 
sectores modernos y dinámicos co­
mo los bananeros, los camaroneros 
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y empresas pesqueras de mayor ta­
maño, ~e manifiesta en la quiebra 
de gran cantidad de empresas, se­
gún la Superintendencia de Compa-

··ñías, en lo que va del año habrían 
cerrado 2.500 empresas y muchas 
más enfrentan serias dificultades. 

La desocupación abierta, medi­
da oficialmente y referida funda­
mentalmente al sector formal de la 
economía, habría pasado de 9.2'X, 
en marzo de 1998, a 16. 9'X, en ju­
nio'de•1999; la reducción de la in­
versión pública y privada, sigue de­
jando como única alternativa para 
crecientes sectores de población a 
las actividades informales, caracte­
rizadas por su fragilidad, inseguri­
dad y bajísimos niveles de ingreso. 

No resulta extraño por lo tanto 
que la emigración de ecuatorianos 
al exterior haya crecido en forma 
exponencial en los últimos meses, 
puesto que se ha convertido en la 
única alternativa, cada vez más 
atractiva, a pesar de los riesgos y 
rupturas asociados, para amplios es­
tratos de población que no perciben 
ninguna perspectiva clara en el me­
diano plazo. Sólo una reactivación 
que priorice la actividad productiva 
y la generación de empleo, podría 
cambiar ese oscuro panorama. 
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Los autores compiladores de este libro analizan desde 

diversos perspectivos teóricas el indescifrable rompecabezas 

que es lo ciudad fin del milenio. Lo arquitectura, lo psicología, 

la antropología, lo comunicación y la político confluyen en 

este volúmen, poro intentar explicaciones, tendencias y expe­

riencias sobre la comunicación ciudadano, abriendo nuevas 

interrogantes sobre este espacio cotidiano y extraño como es 

lo ciudad. 



POLITICA 
Los polos de la crisis: su racionalidad y horizonte 

Fernando Bustamante 

[.rhÍ 111rÍ.r r¡ 11/ri!O.i impl/cito para e/jJartido de lo.r racionalizadore.r "modernizan/e.!". el que 1111 

pmMema central del Emador e.r qm .r11 .rector p!Íblim ha sido de.rde muy antiguo ·'mj;tmmlo'' 

f"Jr intere.re.r Jtril.·ado.r y utilizado para promouerlo.r. La f!l'itJatizaár!n e.r no .rolo, ni cmtralmm­

te, 1111 método para entregar ¡){)der ¡níblico a lo.r intere.res pril;mlo.r . .rino. muy /"Jr el wntrario. 1111 

modo de .racar a lo.r intere.res privado.r del tímhito de lo ¡níblito, detJolviél!(lolo.r al tímhito de la 

.roriedad rit;if. do11de deberían .111 lugar propio 

(·Exi.rte 1111 alineamimto j10/ítiru COIIJÚ!mte en la coyuntura política actual? 

Tres teméls centrales e íntimélmen­
te conectildos deíinen lil coyun­

turil polític.t ccuéltori¡¡na ¡¡l prome­
diar el Cdtimo ¡¡ño riel milenio. A sél­
ber: b IJt'tc;qt tecb de poi ític<ts que 
permit<tn re~t.~hlecer lél estabilidJd 
macroeconómic<t del p<tís, l<t defini­
ción de un<t estr<ttegia pélrél sJnear l<t 
Bancél, y, por último, los intentos 
por sentar .las bases parél un proceso 
de moderniz;¡ción del Estéldo y de la 
economíZ~. 

En carb uno de los tem;¡s seña­
IJdos, pueden distinguirse- en me­
dio del frélgor de la batélll;¡ coticliJ­
na- ;¡lineélmientos ideológiros y de 
intereses m;'ls o menos claros y ca­
rélcterísticos. Lo que complic;¡ más 
l<t situación, es que estos alineél-

rn ientos no son consistentes a través 
de los tres temas. En otras palélbréls, 
es difíci 1 encontrélr facciones y pZ~r­
tidos que se encuentren del mismo 
lado de la línea divisoria en todos 
los tópicos. 

A pesar de ello, es posible dis­
tinguir tres conjuntos básicos ele 
posturas o "partidos" frente él céld;¡ 
uno de los teméls. Es evidente él es­
tas alturas, que no es posible org;¡ni­
zar conceptuéllrnente a los élCtores 
de l;¡ política nacional en un solo 
eje ideológico o político-culturJI. 
En particular, parece evidente que 
IJ cl;'lsic.l polarización izquierdJ­
derech;¡ .1yuda muy poco J enten­
der como se estructura el CJmpo de 
lucha política. AyudaríJ J IJ com­
prensión de este Ctltimo, el acosttHn-
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brarnos a abandonar tal "mapa" 
conceptual clasificatorio. 

Se puede sugerir- a título de hi­
pótesis- que las "constelaciones" 
político-sociales en disputa se ha­
llan marcadas por factores que tie­
nen muy poca relación con la ma­
triz clasista que subyace a la divi­
sión tradicional entre izquierdas y 
derechas. En lo que sigue, se inten­
tará caracterizar a estas "constela­
ciones", establecer cuales son los 
temas que las polarizan y los intere­
ses básicos que las sustentan y que 
ellas sustentan, y, por último, discu­
tir la lógica de su desenvolvimiento 
en la actual coyuntura. 

Primera constelación: la tecnología 

cosmopolita 

Un primer grupo de fuerzas po­
líticas incluye a todos aquellos acto­
res y fuerzas que impulsan un pro­
yecto de reforma estatal, de estabili­
zación macroeconómica y de sa­
neamiento financiero basado en la 
aplicación de técnicas, recetas y sa­
beres internacionalmente respztlda­
dos. Ciertamente, este grupo en­
cuentra sus más claros representan­
tes en el Ejecutivo, en la Ministra de 
Finanzas y en sectores de la Demo­
cracia Popular. También hallan ex­
presiones en ciertos grupos políticos 
y equipos técnicos otrora vincula­
dos a los Gobiernos de Sixto Durán 
y Rodrigo Borja. Algunos sectores 
empresariales (pero no el sector em-

presarial en su conjunto, y ni siquie­
ra mayoritariamente), se presentan 
corno partidarios de esta tendencia. 

la línea conductora central de 
Id acción de este sector, se halla 
guiada por una ideología de la ra­
cionalización instrumental. Su pro­
yecto busca incorporar plenamente 
al Ecuador a la economía política 
internacional y hacer de esta nación 
una sociedad "moderna", en el sen­
tido en que la modernidad se conci­
be de manera dominante en los 
centros de poder del mundo con­
temporáneo. Ello implica el entre­
gar la regulación central de la ma­
croeconomía a mecanismos imper­
sonales "automáticos" y objetivos y 
ceñirse a la ortodoxia técnica inter­
nacionalmente hegemónica. Para 
ello, es preciso desmontar el fron­
doso, barroco y particularista siste­
ma estatal-social imperante en el 
Ecuador actual. Significa también 
avanzar en la separación de la esfe­
ra pública de la esfera privada, a fin 
de constituir el espacio de la políti­
ca pública como esfera autónoma 
del interés colectivo. Su diagnóstico 
es de que tal esfera no existe y de 
que el sector público es una mera 
agencia de cabildeo y repartición 
corporativista de prebendas secto­
riales y locales. Tarea crucial, es por 
tanto, crear, en un mismo movi­
miento, el espacio hasta ahora au­
sente de lo público, y el espacio in­
dependiente y autosostenido de lo 
privado. 



Lo que sus críticos no entien­
den, es que esta corriente no trata 
tan solo de privatizar lo público, si­
no que antes bien, y más importan­
te, debe primero estatizar al Estado. 
Está más o menos implícito para el 
partido de los racionalizadores 
"rnodernizantes", el que un proble­
ma central del Ecuador es que su 
sector público ha sido desde muy 
antiguo "capturado" por intereses 
privados y utilizado para promover­
los. La privatización es no solo, ni 
centralmente, un método para en­
tregar poder público a los intereses 
privados, sino, muy por el contrario, 
un modo de sacar a los intereses pri­
vados del ámbito de lo público, de­
volviéndolos al ámbito de la socie­
dad civil, donde deberían su lugar 
propio. Y, en efecto, los moderniza­
dores, entienden (aunque a veces 
no con mucha claridad), que el sec­
tor público de la economía, no me­
nos que el regulador, se ha desa-rro­
llado sobre la base de la incorpora­
ción de intereses particulares a po­
testades públicas y estatales. El sec­
tor público nacional se halla plaga­
do de entidades y empresas, donde 
los regulados y los clientes son los 
verdaderos dueños y señores. El 
proyecto modernizador, en sus ver­
siones más consistentes, tiene por 
efecto a largo plazo, desmontar la 
maquinaria de la promiscuidad cor­
porativa y el ientelar, y crear un Esta­
do propiamente burgués, o sea le­
vantado corno garante imperson,d 
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del interés general, y (relativamente) 
autónomo e impermeable a la utili­
zación privatizada de sus capacida­
des, por parte de los "cazadores de 
renta" que pueblan y pululan en la 
economía y sociedad civiles. 

El proyecto racional izador no 
puede ni debe identificarse necesa­
riamente con las recetas específicas 
del llamado neo-liberalismo. El pro­
yecto tecnocrático es consistente 
con diferentes conjuntos específicos 
de "paquetes políticos". Lo central 
para éste, es el énfasis en el fortale­
cimiento universalista y diferencia­
do de la sociedad civil y del Estado, 
respaldado por una concepción de 
la política como ciencia de la ges­
tión pública y por práctica cientifi­
cista de la gestión gubernamental. 

El problema político central que 
enfrenta este sector es el de la debi­
lidad de sus bases de apoyo ciuda­
dano. Es ya un lugar común soste­
ner que en Ecuador la ciudadanía 
no se ha constituido como tal. El 
modelo tecnocrático se apoya pre­
cisamente, y requiere de la existen­
cia de un público ciudadano. La au­
sencia o debilidad de éste le priva 
de un soporte indispensable. Asi­
mismo, y adicionalmente, existen 
muy pocos grupos de interés do­
mésticos realmente existentes que 
puedan anticipar beneficios de cor­
to plazo en la modernización. La 
mayor parte de los intereses civiles 
en Ecuador se han constituido a par­
tir de una determinada relación con 
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el Estado cor¡.>orativistél y clientelélr 
actuéll. Su existencia misma está 
fuertemente 1 igada a la superviven­
cia de este tipo de Estado. Desmon­
tarlo amenaza las bases mismas de 
sustentación que les han permitido 
surgir, consolidarse y jugar su papel 
en la vida nacional. Es posible que 
la racionalización cosmopolitél de 
la sociedad abra posibilidades iné­
ditas de nuevas empresas y cree un 
espacio para nuevos grupos de inte­
rés. Pero estos aún no existen, o son 
muy minoritarios. Su aparición o 
fortalecimiento depende precisa­
mente de un cambio previo de tipo 
de Estado. En este caso, la política 
debe crear a sus actores y no a la in­
versa. El círculo vicioso que enfren­
tan los modernizadores, es que para 
tener posibilidades de imponerse 
necesitan apoyos civiles, y para que 
estos apoyos civiles aparezcan y to­
men protagonismo, son precisas 
aquellas políticas que no son fácil­
mente viables sin su concurso. Es 
como si los padres necesitaran de la 
ayuda de los hijos para poder con­
cebirlos. Este problema ha sido una 
pesadilla constante para todos los 
modernizadores recientes del país, 
desde el Gobierno Militar de los 
años setenta, hasta la actual Admi­
nistrélción, pasando por los gobier­
nos de Osvaldo Hurtado, Rodrigo 
Borja o Sixtc Durán. 

Este dilema no ha sido exclusivo 
de los te\=nócratas ecuatorianos: en 
numerosas coyunturas históricas 

tanto en América Latina corno en 
otras partes del planeta, las reformas 
o revoluciones "desde arriba", des­
tinadas a crear una sociedad civil 
aun inexistente han debido hacer 
frente a un problema similar: crear 
desde arriba el público interesado 
en apoyar los cambios. Las formas 
en que este problema ha sido re­
suelto son variadas, desde el cesa­
rismo napoleónico, en sus distintas 
variantes (que incluye ciertos caudi­
llismos latinoamericanos "fundacio­
nales"), hasta las grandes concerta­
ciones de élites políticas que logran 
autonornizarse de el ientelas socia­
les y electorales (la restauración 
Meiji en el Japón es un ejemplo). 

El partido de la reforma en Ecua­
dor, en todo caso, no ha podido ha­
llar condiciones para resolver este 
problema internamente; lo que . se 
esboza en cambio, es una estrategia 
de "descentramiento" de la política. 
Dada la extrema dificultad de hallar 
interlocutores asequibles dentro de 
las fronteras nacionales, este sector 
depende de manera cada vez más 
clara de los apoyos internacionales. 
Los organismos multilaterales, los 
empresarios globales y global iza­
dos, la internacional ideológica de 
los tecnócratas, otros Gobiernos 
etc. En la actual coyuntura esto ha 
sido muy claro. ¿Cuál es la base po­
lítica de Ana Lucía Armijos? ¿Cu<11 
su clientela?, ¿Dónde están sus vir­
tuales electores?. Es muy improba­
ble que la Ministra de Finanzas pue-



da alguna vez alcanzar un cargo de 
elección popular (bajo condiciones 
como las actuales), la gran mayoría 
de los partidos políticos nacionales 
desearían su destitución, y su ima­
gen pública dista mucho de ser gra­
ta. Sin embargo sigue detentando 
un enorme poder y gravitación polí­
tica. Este poder no se lo debe a una 
opinión pública doméstica, sino al 
respaldo decidido de la "comuni­
dad internacional" (que incluye ac­
tores como los mencionados más 
arriba). Su respaldo no está en even­
tuales votos de sus .conciudadanos, 
sino en los potentísimos medios de 
presión e incentivos que pueden es­
grimir los gobiernos extranjeros, los 
organismos internacionales y los 
empresarios e inversionistas globa­
les. En cierta forma, personajes co­
mo la Ministra Armijos (que semen­
ciona a título de ejemplo particular­
mente ilustrativo), responden y deri­
van su fuerza política, de la real y 
efectiva presencia mundial en el es­
pacio decisional del estado ecuato­
riano. Ellos encarnan la vigencia de 
un p1 incipio de imputabilidad inter­
nacional que adquiere gravitación 
cada vez mayor. En cierta forma 
ellos "representan" las exigencias 
del mundo ante esta provincia retar­
dada y recalcitrante, que aun se ilu­
siona en poder participar de la co­
munidad planetaria y de sus benefi­
cios, sin pagar el precio que esa par­
ticipación demanda (el patético de­
bate en torno a la condonación de 
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la deuci.J externa puede citarse co­
mo un ejemplo de esa ilusión de po­
der seguir viviendo "como hasta 
ahora" y al mismo tiempo medrar 
de ese bien público global que es el 
sistema económico mundial). 

De esta forma, al menos en un 
país periférico como el Ecuador, po­
demos ser testigos de la "desnacio­
nalización" de la gestión pública, y 
de la aparición vigorosa de una ba­
se política exógena que se expresa a 
través de la "constelación tecnocrá­
tica". Este grupo no tiene una gran 
base electoral y partidista, pero ella 
no le es indispensable, porque tiene 
acceso, en cambio, al respaldo de 
estas fuerzas que son poderosas y 
relevantes internamente aunque, no 
estén localizadas dentro del espacio 
geográfico de la nación. Ello no 
quiere decir que no tengan- muy 
por el contrario- una presencia y 
gravitación interna. Pero esta pre­
sencia no se manifiesta como pre­
sencia político-electoral, o demo­
gráfica, si no por los efectos estruc­
turales que administran y por su in­
volucramiento interesado en la evo­
lución de esta sociedad y de su eco­
nomía, a las cuales crecientemente 
satelizan y subordinan. El partido de 
Ana Lucía Armijos no es el Conser­
vador o la DP, sino el FMI o el Ban­
co Mundial, y estos actores en cier­
ta forma operan como "partidos sus­
titutos" de los ausentes e inconexos 
intereses reformistas domésticos. 
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El triunfo de la opción "raciona­
lizadora", podría a la larga darles a 
estos últimos una base política elec­
toral democrática propia, que les 
permitiría trascender su actual fun­
ción de putativos administradores 
de la capitis diminutio de un país in­
fanti 1 izado. 

La constelación cacical populista y 
sus anclajes regionalistas 

El segundo actor del dilema po­
lítico ecuatoriano es un conjunto de 
agrupaciones, fuerzas sociales y es­
tructuras políticas que condensan 
una serie de alineamientos hetero­
géneos. El polo cacical-populista 
funde en una sola lógica política· 
tres racionalidades: a) aquellas pro­
venientes del clivaje regionalista y 
de la arraigada alienación de la cos­
ta y sobre todo de Guayaquil frente 
al poder político, simbolizado en la 
burocracia estatal concentrada en 
Quito, b) aquellas que defienden y 
se arraigan en un tipo de praxis so­
cial y sus derivaciones políticas. Es­
ta práctic< social se define por una 
lógica de control social arraigada en 
el clientelismo particularista y en la 
gestión de la influencia directa, per­
sonalizada y presencial de ciertas 
élites sobre amplios círculos con­
céntricos de población circundante. 
Y e) en la resistencia de la e.:-:onomía 
moral patriarcal contra el discurso y 
las prácticas de la economía políti­
ca, del mercado y simultáneamente 
del racionalismo legal estatal. 

Esta constelación agrupa pues 
tres resistencias: contra el "centro", 
contra el estado burocrático y con­
tra las instituciones de la moderni­
dad. En esta triple resistencia se her­
mana una coalición que halla su fo­
co de identidad no en el interés de 
clase, sino en la pertenencia com­
partida a clientelas imaginadas a 
partir de la matriz familística. Estas 
resistencias traspasan la racionilli­
dad de los "intereses" y se enraíza 
más bien en una legitimidad social 
basada en la "pertenencia" y en 
ciertos sentidos tradicionales de la 
justicia sustantiva. Ellas se niegan a 
aceptar la hegemonía de principios 
procedurales, formales y "des-terri­

torializados" de legitimidad, y ex­
presan un rechazo a la descorporei­
zación de la integración social, cre­
cientemente transformada en inte­
gración sistémica y por tanto "dis­
tanciada", "ajena" y "fría". Sus se­
guidores, en realidad, no aceptan 
transferir lealtades basadas en la ca­
presencia a esferas impalpables y 
automáticas como el mercado y el 
estado burocrático. Un ejemplo de 
ello es la forma como la incomuni­
cación con el poder de los tecnó­
cratas se expresa discursivamente. 
Para el agente populista-clientelar, 
esta brecha se verbaliza como re­
clamo ante la "ausencia~', la "dis­
tancia", el "silencio" corpóreo y 
material del poder, un poder que no 
se entiende legítimo y real sino en el 
hic et nunc de lo tangible. Desde 



una perspectiva sistémica, la pre­
sencia física del poder es relativa­
mente irrelevante, porque este ope­
ra por mediaciones descarnadas, in­
directas, sin rostro y por sus efectos 
pertinentes. Pero desde la óptica ca­
cica! es poder debe ser carnalmente 
presencial y anudarse en lealtades 
ad hominem, no a reglas o princi­
pios inmateriales. De esta forma, el 
populismo-cacical de implantación 
costeña ccindensa la reticencia sus­
picaz de lo social frente a la opera­
ción ele las fuerzas des-localizadas 
que anuncian formas de vida y re­
gui<Jción social abstr<Jctas, despro­
vistas de inmediatez cnrprlrea. 

Tal ve7 ('Stas consideraciones 
pueden <~yudar a comprender la 
aparente par<~doja de una población 
que defiende en las calles a un ban­
quPro que- desoí• una óptica econó­
llliCil de intereses- la ha perjudicado 
y esquilrn;¡do. Porque en realidad 
en este mundo populista, no son los 
intereses los que se calculan, sino 
que son las pertenencias las que se 
aquilatan. El banquero es defendido 
porque es uno de nosotros amena­
zado por la alteridad invisible y 
amenazante. Se defiende ante todo 
ese nosotros, y frente a esa defensa 
palidece cualquier invocación utili­
taria o cálculo egoísta de benefi­
cios. Finalmente, puede ser que el 
banquero haya defraudado, pero la 
sociedad local comienza por recla­
mar como necesidad vital e impe­
riosa el derecho de arreglar ese pro-
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blema de manera intramural. Salvar 
al banquero del poder lejano, es sal­
var la autonomía de una sociedad, 
para arreglar sus cuentas de acuer­
do a su propia, conocida y carnal 
lógica de conocidos, familia y veci­
nos. Es la sociedad entera que se le­
vanta como un hogar amenazado 
por la intervención filantrópica de 
un ente (el estado globalizado} aje­
no interesado en intervenir en sus 
disputas y arreglos domésticos. 

La constelación cacical-populis­
ta funciona pues como un nosotros 
clientelar acaudillado porélites que 
funcionan a la manera ele un patri­
ciado urbano evergetista (o sea, que 
asienta su legitimidad en el manejo 
simultáneo de la diferencia, la defe­
rencia y la redistribución mecenal). 
La palanca central de constitución 
de lealtades, en este caso, se articu­
la en torno a la lógica no legalista 
del favor, de la reciprocidad perso­
nalizada, de la lealtad ad hominem, 
del mutuo reconocimiento en la je­
rarquía, de la protección y de las 
paternidades simbólicas. Contrasta 
fuertemente este estilo de hacer po­
lítica con el discurso "moderno" de 
la tecnocracia, el cual habita un 
paisaje de derechos, procedimien­
tos, obligaciones y prestaciones en­
tre seres que antes que humanida­
des concretas, son apenas "posicio­
nes" en un sistema carente de cuer­
pos. En el mundo cacical-populista, 
al. derecho se opone el favor, a lil 
obligación el acatamiento, al proce-
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dimiento reglamentado, la pruden­
cia situacional de lo contingente, a 
la obligación, la benevolencia y a la 
prestación, el servicio. Estos pares 
de oposiciones expresan dramática­
mente el abismo moral que separa a 
la política como técnica de la polí­
tica como tejido de afinidades, a la 
conducción por vía de la ausencia, 
de aquella centrada en la ca-pre­
sencia, a la gestión pública como 
planificación de la gestión pública 
como comensalía. 

El problema de hallar Lin con­
senso operativo para la gobernabili­
dad entre este sector y la constela­
ción tecnocrática no es pues, de ti­
po programático. No tiene que ver 
con diferencias ideológicas, ni con 
discrepancias en los diagnósticos. El 
enfrentamiento de este mundo con 
el "des-centro" cosmopolita, es un 
choque de estilos de vida, de sensi­
bi 1 idades, de pertenencias, de iden­
tidades no solo diferentes, sino 
constituidas en torno a reglas y fór­
mulas pragmáticas por completo di­
ferentes y contrarias. Esta contradic­
ción no expresa ante todo en dnta­
gonismos de intereses (aunque pue­
de cobijar secundariamente intere­
ses específicos rivales), sino que la 
imposibilidad de traducirse mutua­
mente de dos hábitos vitales in has­
ta ahora inconmensurables. Es, por 
ahora, imposible saber si existe al­
guna forma de tener un puente en­
tre ellas, puesto que el sentido de 
palabras tales como "diálogo", 

"consenso", "concert.Jción" es muy 
distinto para ambos mundos, y fun­
ciona de muy diferente mémera en 
sus respectivos regímenes práctico­
discursivos. 

La constelación el estatismo popu­
lista 

El tercer polo de la parálisis gu­
bernamental ecuatoriana, agrupa a 
aquellos sectores que, o bien surgie­
ron a partir del activismo del "esta­
do desarrollista", o bien han termi­
nado gravitando en torno a él. Es 
fundamentalmente serrano, también 
multiclasista, y a diferencia del ca­
ciquismo de tipo costeño, mucho 
más identificado tanto por intereses 
como por ideologías (aunque estas 
últimas operan· más como "discur­
sos de refugio" que como ejes cons­
titutivos de identidades fuertes). 

El estatismo ecuatoriano toma 
un lugar ambiguo en la polarización 
entre la tecnocracia cosmopolita y 
el patriarcalismo costeño. Para co­
menzar, cabría decir que se aproxi­
ma a este último en cuanto retiene 
fuertes rasgos de una cosmovisión 
centrada en la economía moral, 
más que en la economía política 
"científica". Muchos de los valores 
que constituyen su sentido común 
cotidiano, tienen resonancias que 
revelan que se trata de una diferen­
te permutación de la misma matriz 
que opera en la constelación coste­
ña. Es posible aventurar una expli-



cación de este hecho, y para ello es 
menester hacer ciertas referencias 
históricas. 

En realidad, la matriz social y 
política serrana tiene un punto de 
partida relativamente similar a su 
contraparte costeña. Se trata tam­
bién de una sociedad de -"padres 
patrones", que por la vía del gamo­
nalismo y del poder político central 
constituyen una lógica de acción 
fuertemente clientelar. La población 
subordinada desarrolla asimismo 
identidades basadas en la lealtad 
del clan. Hay sin duda, diferencias y 
matices con la costa, dadas sobre 
todo por la peculiaridad que intro­
ducen las relaciones ínter-étnicas, la 
hacienda y el peso diferencial del 
aparato eclesiástico entre ambas re­
giones. Pero de todas formas, ambas 
sociedades presentan variantes de 
un mismo tipo de paternalismo 
energético. 

La diferencia central que divide 
a ambas secciones del país, es ante 
todo ideológico-cultural, y dice re­
lación con una diferente percepción 
del valor relativo de dete. minadas 
formas de inserción en el sistema in­
ternacional, por un lado, y a la 
cuestión de las relaciones entre el 
poder secular y religioso. 

Ambas disputas fueron zanjadas 
en lo sustancial con la Revolución 
Liberal, pero, la crisis de los años 
veinte abrió las puertas para una re­
construcción del clivaje sierra-costa 
en otros términos. Este clivaje se 
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rearma en torno al "locus" del esta­
do desarrollista. Sin embargo, con­
trariamente a las intenciones del de­
sarrollismo tanto civil como militar 
(Ayora, Enríquez, Plaza, Castro Ji­
jón, Rodríguez Lara son otros tantos 
jalones en la deriva histórica del de­
sarrollismo), la forma en que el esta­
do reemplaza al gamonal, se revela 
un tanto paradójica. El sueño de los 
desarrollistas radica en reemplazar 
el semi-feudalismo de los hombres 
fuertes por un universalismo jacobi­
no, que rompiendo con los particu­
larismos de linaje y localidad, crea­
ra la figura de la nación ciudadana. 
La centralización de lo público es 
vista como el medio para arrebatar 
el poder a la Fronda de los notables 
y abrir un espacio de constitución 
de una ciudadanía republicana ho­
mogénea y tendencialmente iguali­
taria. Reemplazar al gamonalismo 
debía ir acompañado por un despla­
zamiento de sus lógicas y hábitos de 
acción. El profesionalismo legal-ra­
cional de la administración pública 
debía tomar el relevo del particula­
rismo diletante de los notables. El 
otro eje fundamental del programa 
desarroll ista debía hacer frente alle­
gado ancestral de la praxis corpora­
tivista y gremial, que impedía al Es­
tado reclamar la unidad de la sobe­
ranía. Solo mediante la abolición de 
las jurisdicciones y fueros gremiales 
podía constituirse un orden legal y 
aclministrativo uniforme y ciudada-
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no. Esto es también central al ethos 
jacobino. 

Sin embargo, y en la práctica las 
cosas no se dieron de esa manera. 
En primer término, en cierta medi­
da, la burocracia reemplazó al nota­
ble y al gamonal, tomando su lugar, 
pero no creando otro lugar. Las bu­
rocracias en Ecuador toman un ca­
rácter híbrido y extraño: detrás de la 
fachada racional-legal y de unos 
procedimientos que parecen ser 
modernos, funcionan a menudo, y 
al nivel cotidiano, de manera que 
representan una adaptación del mo­
delo semi-feudal y/o patrimonialista 
a condiciones propias de una socie­
dad más urbanizada y más masiva 

que la de principios de siglo. El bu­
rócrata y la burocracia intentan, y 
consiguen con frecuencia, reprodu­
cir respecto a sus públicos una rela­
ción prebenda! y particularista que 
no se aparta radicalmente en su es­
píritu al modelo patronal. En cierta 
forma la burocracia toma el lugar de 
la hacienda y se relaciona con los 

ciudadanos mediante un estilo de 
gestión y mediación que contiroua­
mente deja ver- tras las costuras ja­

cobinas- una concepción y una pra­
xis más cercana al del estado pa­
triarcal. El ideal del funcionario no 
logra constituirse plenamente, y 
más bien los ocupantes de cargos 
estatales operan bajo los modelos 
conductuales del caudillaje de no­

tables. 

Por otra p;:nte, la tradición cor­
porativista muestra una notable fle­
xibilidad y resistencia. El .Estado 
ecuatoriano termina convirtiéndose 
(con excepción de ciertos pequeños 
islotes) en un archipiélago de juris­
dicciones superpuestas controladas 
por entidades gremiales, sindicales, 
profesionales y civiles. De hecho, 
los movimientos y grupos de interés 
sociales operan en la perspectiva y 
con el horizonte de, o bien, conse­
guir que se les cree una burocracia 
pública bajo su control que univer­
salice y extienda su jurisdicción pri­
vativa y particular, o bien de llegar a 
controlar y apoderarse de algún 
bastión institucional que opera co­

mo "colonia" del grupo o interés. La 

tradición legal corporativista ha 
ayudado sin duda, a facilitar e~ta 

"captura" a pedazos del Estado. De 
esta forma, ha sido abortada la posi­
bilidad de crear un Estado que ope­
re como reducto y garante del inte­
rés público en abstracto. 

La centro-izquierda y la izquier­
da han operado de hecho como ros­
tros políticos de esta empresa cor­
porativista. Después de todo, el 
MPD- por citar un ejemplo muy ní­
tido-, no es sino el rostro forzada­
mente partidizado del gremialismo 
docente, y su política central es 
controlar y preservar el poder y las 
prerrogativas de ciertas burocracias 
educacionales. Algunas universida­
des y el Ministerio de Educación no 
pueden fácilmente funcionar como 



apa~atus de estado, porque se ha­
llan secuestrados por el gremialis­
mo de la UNE, de la FEUE y de al­
gunos otros entes de ese tipo. Estas 
reparticiones, son en buena medida 
tan solo el bastión estatal de los in­
tereses civiles que las controlan. 
Con ello una de las condiciones 
centrales del proyecto racional-le­
gJI jacobino no puede cumplirse: la 
independencia sustancial de los 
aparatos de estado con respecto a 
las organizaciones civiles que de­
ben regular y controlar, así como 
respecto a los grupos en que ellas se 
descomponen. De manera tal vez 
menos llamativa, esta promiscuidad 
entre los intereses privados y gre­
miales y la burocracia pública, se 
encuentra en muchos otros ámbitos 
y es considerado incluso por los crí­
ticos del centralismo y de la centro­
izquierda, como un modus operan­
di natural. 

De estJ manera, entonces, el 
proyecto del desarrollismo, que lue­
go se prolonga en los partidos hege­
mónicos en la sierra, logra crear un 
estado compuesto de aparatos que, 
o bien, retoman a su manera, -pero 
no reemplazan- la praxis de la polí­
tica de notables; o en su defecto, en 
vez de desplazar el modelo corpo­
rativista, se ven infiltrados y coopta­
dos desde las lógicas de funciona­
miento de éste. 

En otras palabras, el desarrollis­
mo termina cristalizando en l,1 de­
fensa de un populismo seudo-buro-
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crático y gremialista, que en vez de 
operar desde la "familia ampliada" 
de un cacique social, lo hace desde 
reductos organizacionales estatales 
o estatistas. Desde esta perspectiva, 
la des-burocratización y la des-cen­
tralización aparecen como una 
mortal amenaza a su poder y rol so­
cial. Significa la destrucción de las 
laboriosamente ganadas jurisdiccio­
nes y de los controles presupuesta­
rios que han permitido la construc­
ción de este bloque social. 

No menos que el populismo ca­
cical, el populismo burocrático-cor­
porativista tiene muchas claras ra­
zones para oponerse denodada­
mente al proyecto tecno-cosmopoli­
ta. Sin embargo, las razones y prin­
cipios rectores de esta oposición 
son muy diferentes. Ella no está cen­
trada en una lógica de resistencia 
socio-cultural, y no tiene la deman­
da regionalista como bandera de lu­
cha. El estatismo no es simétrico al 
regionalismo, en cuanto que no le­
vanta un "serranismo" agresivo co­
mo contraparte del "costeñisrno" 
irredentista. No se presenta como 
una especie de infra-patriotismo de 
la tierra, y por tanto no apela a iden­
tidades comunitaristas. Su ancla po­
lítico-cultural está en otra parte: en 
la defensa de unas instituciones que 
garantizan sus fueros. Estas i nstitu­
ciones se presentan a sus ojos como 
<~menazadas por el mercantilismo, 
pero de una manera peculiar: por­
que el mercado es un ámbito donde 
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las formas rle capital que controlan, 
podrían fácilmente depreciarse, y 
porque ello destruiría el valor de 
ciertos medios de negociación con 
los que ahora cuentan para asegu­
rarse redistribuciones a su favor. No 
se trata de una rebelión contra las 
reglas como tales (como en el caci­
quismo anti-estatal), sino un recha­
zo a reglas desfavorables, incontro­
lables y antagónicas con la lógica 
de los privilegios oficiales, que se 
han ido acumulando caóticamente 
y en cierta manera como contrape­
so a las jerarquías aun semi-aristo­
cráticas de la sociedad ecuatoriana. 
Los enclaves burocráticos de hecho 
constituyen una serie de contra-aris­
tocracias, no un espacio de ciuda­
danía democrática. Cumplen una 
función de institucionalizar una es­
fera tribunicia, un contrapoder ple­
beyo al poder de los notables socia­
les y de los caciques "patricios". 

Frente a la crisis 

El cuadro qtJe se acaba de pre­
sentar pretende ser una mirada so­
bre ciertas raíces del "impasse" po­
lítico que aflige al Ecuador crónica­
mente, y con particular virulencia 
en la presente coyuntura de crisis 
económica e institucional. De algu­
na manera, se trata de mostrar que 
la falta de acuerdos o su ext1·ema di­
ficultad no puede ser vista como el 
mero resultado de la miopía, de la 
estupidez o de la malevolencia de 

ciertos actores. El problema radica 
en que todos se hallan involucrados 
en la defensa de "modos de existen­
cia" que son centrales a su identi­
dad, a sus intereses y a su reproduc­
ción histórica. 

Frente a los tres problemas que 
se señalaron en la introducción: 
banca, déficit y modernización, ca­
da uno de ellos tiene ciertas postu­
ras típicas que nada tienen de capri­
chosas. Una breve revisión de las 
disputas presentes en torno a cada 
una de ellas puede hacer esto más 
claro. 

Así, frente al tema del sanea­
miento de la banca, el caciquismo 
toma una posición de defensa de los 
"suyos" (más que de lo "suyo"). El 
problema de los bancos insolventes 
no es ni puede ser visto como un 
asunto técnico-financiero. No es la 
banca lo que importa para este sec­
tor, sino los banqueros, que siendo 
parte del mundo patricio, invocan 
una lealtad de clan frente al Estado 
(ajeno, extraño y por tanto hostil), 
cofTlo frente al mercado (igualmente 
hos,il por impersonal, y por sú inca­
pacidad sacrílega de hacer acep­
ción de personas). La defensa de los 
bancos de Guayaquil es la defensa 
de la comunidad frente a fuerzas 
exóticas y des-personalizadas, que 
podrían destruir el poder de los pa­
dres de la comunidad, de los garan­
tes del "nosotros", de los protecto­
res de la convivialidad situada, fren­
te a las resistidas fuerzas sistémicas 



estado-mercado. En cambio, muy 
otra es la posición de los cosrnopo-
1 itas y de los estatistas frente al te­
ma. Los primeros ven a los bancos 
en crisis corno un estorbo, un peso 
que debe ser aliviado corno una 
condición de acceso a la ayuda, 
protección y crucial aprobación de 
la cosrnópolis mundial. Típicamen­
te, esperan resolver el problema co~ 
mo si este fuese un problema "técni­
co", no humano, ni socio-cultural._ 
No un problema de personas, sino 
de variables que deben ser someti­
das a un control aceptable desde la 
perspectiva de los detentares globa­
les de la legitimidad económica. Se 
trata de hacer aquello que abra al 
Ecuador las puertas de una especie 
de "ciudadanía financiera mun­
dial". Esta apuesta se arraiga en el 
realismo seco y despiadado del "fin 
de la historia": no hay viabilidad na­
cional fuera de ese camino, es im­
posible imaginar una solución a la 
crisis compatible con una inserción 
del país en la economía política 
mundial, y tampoco es concebible 
un futuro para el país fuera de esa 
posible inserción. 

Los estatistas por su parte, pue­
den tornar una posición de cierta 
autonomía en este enfrentamiento. 
Para ellos, los bancos no son ni una 
prenda a proteger, ni- en si mismos­
un obstáculo a remover. Lo que 
preocupa a esta corriente, es que el 
salvataje de la finanza no se haga a 
costa de un mayor deterioro de la 
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burocra:-:ia y de los enclaves corpo­
rativos contra-aristocráticos. Y por 
ello, y solo en la medida en que la 
solución tecnocrática parezca no 
requerir fondos sacados de la repro­
ducción del estado, ellos pueden 
hasta cooperar con los cosmopoli­
tas en su intento de ponerle el cas­
cabel al gato financiero. Pero, esta 
cooperación es fuertemente condi­
cional. No pasa por un acuerdo (ni 
mucho menos) sobre el proyecto de 
país que se perfila, sino simplemen­
te porque, de manera contingente, 
la solución tecnocrática no se plan­
tee el rescate de la banca a costa de 
un sector público que no puede es­
tar ya más pauperizado. Mientras el 
caciquismo desearía un salvataje 
con fondos públicos y sociales, los 
tecnócratas aspiran a hacerlo con 
fondos internacionales y de la pro­
pia banca, mientras que por su lado, 
los estatistas no aceptarían que se 
haga con fondos públicos, y po­
drían aceptar extraer recursos de 
aquellos segmentos de la sociedad 
débilmente acoplados al pacto cor­
porativista (más numerosos y ricos 
en la costa que en la sierra). Esto da 
pues las bases, para una alianza mí­
nima entre estatismo y tecnocracia 
para implementar una reforma fi­
nanciera que encontrará la más viva 
resistencia y suspicacia de parte del _ 
populisrno cacical. 

En el tema de la "moderniza­
ción" del Estado, en cambio, los tres 
sectores tienen diferencias sustanti-
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vas que hacen muy difícil constituir 
una mayoría al respecto. Para los 
cosmopolitas, modernizar es priva­
tizar y hacerlo de una manera simi­
lar lo que las experiencias interna­
cionales aconsejan. Privatizar signi­
fica la entrada masiva de capitales 
extranjeros y la creación de merca­
dos eficientes de bienes y servicios. 
Significa también reestructurar la 
burocracia pública para hacerla 
menos influenciable por intereses 
particulares organizados o no. O 
sea, se trata de fortalecer o crear tres 
elementos profundamente novedo­
sos en el Ecuador (por lo mismo ca­
rentes de bases de apoyo social rea­
les): mercados impersonales, un es­
tado regulador y autónomo y una 
inserción orgánica en la economía 
global. Este conjunto de metas, cho­
ca por fuerza con diferentes intere­
ses centrales de los otros dos secto­
res. Para los estatistas, es difíci 1 
aceptar la reestructuración burocrá­
tica necesaria para llevar adelante 
tales planes: es muy claro que tales 
reformas pueden destruir el poder 
de los políticos y de los notables pa­
ra ejercer un clientelismo latitudina­
rio. Asimismo implica un modelo 
jurídico-estatal por completo ajeno 
al corporativismo y significaría la 
debacle de los poderes fácticos cris­
talizados en el sector públir:o. 

El popuiismo cacical, tiene sus 
propias razones para temer la mo­
dernización. Mercados que se apro­
ximen a la "pureza" pueden destruir 

la seguridad de un empresariado 
acostumbrado a la protección esta­
tal y a las prebendas rentistas. La in­
ternacionalización del capital pue- · 
de minimizar su rol social comunal, 
y puede ser el paso inicial de una 
des-centración de los espacios geo­
gráficos-sociales que ellos contro­
lan. Asociarse con el capital extran­
jero implica unirse a un proyecto 
que puede dar al traste con la forma 
de sociabilidad en las cuales han 
basado su poder político y social. F.:l 
empresariado de la costa no es libe­
ral, aunque pueda usar de cierta re­
tórica liberal para defender su lucha 
por rentas. Una integración plena a 
la cosmópolis del capital, puede 
profundizar el papel de lógicas sis­
témicas en la vida cotidiana de las 
poblaciones que el caciquismo con­
trola, y puede por ello socavar el pi­
so tradicional sobre el cual ha cons­
truido su bloque histórico con las 
masas populares de las regiones que 
controla. Por otro lado un estado re­
gulador independiente solo agudi­
zaría los rasgos de impersonalidad, 
distancia y exuticidad que ya le ha­
cen difíci 1 acatar al actual. La buro­
cracia racional crea un espacio pú­
blico· de "extraños", de personas 
que no se tratan como tales, sino 
como "posiciones" legalmente defi­
nidas. Un aparato que no hJga 
acepción de personas, implica una 
pérdida neta para los patricios: su 
prestigio y poder social no pueden 
ni deben ser reconocidos y respeta-



dos por tal burocr;-~cia: soc;-~va de 
manera objetiva cualquier influen­
cia social hils;-~da en el síndrome de 
la deferencia-diferencia. Es por ello, 
que tal vez puede explicarse la falta 
de <~poyo práctico del populismo 
c<~cical a políticas que, retórica­
mente ¡:¡l menos, deberían rimar 
bien con el ethos empresarial. En el 
mundo ideal de los patricios, la mo­
dernización debe significar para 
ellos más libertad frente al estado y 
frente al mercado, no mayor some­
timiento a ambos. Privatizar signifi­
ca, desde este punto de vista, entre­
gar en términos amistos;-~mente f~­
vorables las empres<~s públicas a los 
conglomerados familiares de los no­
tilbles locales, y reformar el estildo 
debe significar el destruir la capaci­
dad de los burócratas para inmis­
cuirse en sus asuntos y poner freno 
;¡ su personalismo, y en ninglln caso 
reducirlo o intenL1r "disciplinarlo". 
No debe olvidélrse, que los procesos 
de moderniz<Jción-privatiz;-~ción en 
América Latina, ;-~llí doncle h;¡n sido 
exitosos, han requerido un brutal 
disciplinamiento político y mercan­
til ele las élites empresariales loca­
les. Estas han sido "puestas en vere­
da" no menos que las organizacio­
nes laborales, aunque con métodos 
diferentes y menos sanguinarios que 
los que han servido para dobleg;¡r a 
los corporativismos de otras clases. 

Finalmente, en el tema de la cri­
sis fiscal, las tres lógicas se hallan 
también enredadas en 11n espacio 
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discursivo y de intereses difícil de 
compatibilizar. Los estatistas, impul­
sarían un modelo de estabilización 
que apunte a incrementar los ingre­
sos fiscales, éll menos hasta el punto 
de permitir al estado cumplir sus 
compromisos con léls organizacio­
nes público-corporativas y sus 
c.lientel;-~s. Ello implicaría subir los 
impuestos y reducir léls prestaciones 
y subsidios a ac¡uellos grupos em­
presariales y populares ajenos a l;¡ 
confraternidad estéldist;¡. En Glmbio, 
los caciques, enfatiiéln un;¡ solución 
por el lado de la reducción del gas­
to, que quiere decir; en la práctica, 
la asfixia del corporativismo serra­
no. En este sentido los dos populis­
mos: el estadista y el cacicéll man­
tienen posturas directamente ant<l­
gónicéls. Pélra los segundos el est<1do 
es casi, por completo un gasto inü­
til. Les prestél muy poco servicio, y 
ni siquier<l es requerido pélra mante­
ner la integración social (que los Gl­

ciques élseguran casi siempre por 
sus propios medios de policía y le­
gitimidad privadas). Más allá ele 
asegurarlos frente a los avatares del 
mercado mundial y defenderlos de 
cualquier aspirante <1 confiscar p<~r­
te de su patrimonio, es muy poco lo 
que verdaderamente les importa del 
Estado: mientr<ls menos cueste y 
menos cobre mejor. Para el estéltis­
mo, en cambio, mientras más hag<~, 
más cobre y más gaste en mantener­
se a si mismo o a las clientelils cor-
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porativistas que lo colonizan, tanto 
mejor. 

En este punto los tecnócratas 
cosmopolitas se hallan en una espe­
cie de "tercer ángulo". Su postura, 
sin embargo, choca con la de los 
otros dos bandos, y está lejos de ser 
un punto intermedio. La racionali­
zación fiscal, implica cobrar más 
impuestos, pero también implicara­
cionalizar el gasto y hacer del gasto 
una variable relativamente inmune 
a las presiones político-clientelares. 
Idealmente, para este sector, el ejer­
cicio presupuestario debería ser 
des-politizado y sacado de la órbita 
de influencia del mercado electoral. 
En ambos casos, topa con la expli­
cable resistencia de los otros dos 
bandos. Requiere de un modelo de 
gestión fiscal autonomizado de las 
presiones el ientelares sean estas ca­
cica les o corporativistas: en suma 
crear un ámbito de decisión pública 
de tal manera "amarrado" que no 
pueda (aun deseándolo) satisfacer 
demandas particularistas, sino solo 
los requisitos sistémicos de una sa­
na gestión macroeconómica. Co­
brar más impuestos como acepta-

rían los estatistas, pero manejarlos 
de tal manera que estos no pudiesen 
usarlos para su peculiar estilo de re­
distribución burocrática. Gastar me­
jor y con más control (no necesaria­
mente menos), pero obteniendo 
más fondos de los ricos y de la eco­
nomía doméstica, y ya no del crédi­
to internacional o de los grupos me­
nos poderosos. Cosa que es anate­
ma para los caciques, porque entre 
otras cosas, les restaría poder y re­
cursos para la expansión y manu­
tención de sus propias redes de po­
der social ( i.e. el mecenazgo loca­
lista). 

Este triángulo socio-político que 
se ha descrito, parece de muy difícil 
resolución. En todo caso, al menos 
en el caso de los bancos, se puede 
concebir una alianza entre estatis­
mo y la tecnocracia, pero ello será 
al precio de profundizar la aliena­
ción irredentista de la costa y de sus 
élites. Queda por ver si el "arte" po­
I ítico es capaz de resign ificar estas 
contradicciones y crear un espacio 
de sentidos en los cuales sea posible 
que tenga curso una política de ne­
gociación. 



CONFLIOIVIDAD SOCIAL 
Mar.zo-Junio 1999 

La conflictividad social y política 
del tercer cuatrimestre del go­

bierno demócrata popular puede 
ser caracterizada a partir de dos 
grandes nudos problemáticos: en 
primer término, una polarización 
regional de la política (en la que el 
enfrentamiento entre Guayaquil y el 
Gobierno Central ha lomado lllU­

chas veces matices violentos) que 
ha agudizado, como nunca antes, el 
debate y la necesidad de viabilizar 
formas ele descentra! ización y/o re­
gional ización del Estado y la Na­
ción; y, en segunda instancia,· un 
frontal rechazo a la poi ítica estatal, 
sobre todo en lo relativo al manejo 
de la crisis bancaria, de parte ele nu­
merosos grupos sociales y partidos 
políticos ele oposición. 

En efecto, durante el período no­
viembre-febrero se ha registrado el 
mayor índice de conflictos en lo 
que va del período gubernamental 
de Mahuad. Se observa un aumento 
de su porcentaje, con respecto al 
cuatrimestre anterior, que represen­
ta una tasa de crecimiento del 39%. 
Cabe recordar que el período estu-

diado vio suceder -entre otros inci­
dentes- el congelamiento de los de­
pósitos bancarios, la deblacle del 
sistema bancario nacional, la crisis­
que cobró un inesperado tinte re­
gional- del Banco del Progreso, nu­
merosas paralizaciones, huelgas y 
bloqueos del sector de la transporta­
ción, del sector salud, ele los maes­
tros, y algunds disfJulas fJdral izan tes 
entre los principales poderes del Es­
tado en torno de la puesta en fun­
cionamiento de los instrumentos 
más idóneos para manejar la crisis 
fiscal. 

No sorprende por ello que du­
rante los meses de marzo y abril, y 
como efecto de la decisión guber­
namental de congelar los depósitos 
bancarios -como medida preve 1tiva 
para evitar una escalada alcista en 
el precio de la divisa norteamerica­
na- hayan tenido lugar en Guaya­
quil dos grandes marchas en contra 
ele las prácticas centralistas del régi­
men (esa era la principal acusación 
de los líderes de ambas protestas). 
La primera tuvo lugar el 22 de mar­
zo y fue provocada por la decisión 
de Fernando Aspiazu de no abrir las 
puertas del Banco del Progreso. De 
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allí canal izó una reacuon de mar­
cados tintes regionalistas contra el 
gobierno central, al que acusó de 
responsable de la medida. La segun­
da, del 8 de abril, fue 1 iderada por 
las Cámaras de la Producción -la 
marcha de "los crespones negros"­
en contra de la posible aplicación 
de nuevos impuestos. 

Número de Conflictos por Mes 

Meses 
FECHA Frecuencia Porcentaje 

Marzo 74 25.S2 

Abril 7(, lh.21 

Mayo 7] 25.17 

lunio h7 2:1.10 

Total 2~tl 100.00% 

Las observaciones anteriores dan 
luz para entender el ordenamiento 
de los principales actores sociales y 
políticos que han generado impor­
tantes niveles de conflictividad en el 
país. Así, en primer término cabe re­
saltar que los trabajadores y los sin­
di catos aparecen aún -tal como en 
el cuatrimestre anterior- como los 
principales opositores a la adminis­
tración de Jamil Mahuad: sus accio­
nes y postulados políticos han pro­
ducido el 40':/., del total de conflic­
tos registrados. En un segundo pla­
no es conveniente llamar la aten­
ción sobre la actuación de los parti­
dos políticos en la generación del 
1su;., de los conflictos observados: 
al igual que en el período pasado, 
conservan un alto perfi 1 en la pro­
ducción de turbulencia social, he-

cho que habla a las claras de las 
malas y beligerantes relaciones en­
tre el poder ejecutivo y legislativo 
del Estado. ' 

En otro nivel se ubican Jos con­
flictos generados por Ías reivindica­
ciones de los denominados "grupos 
locales" y las "organizaciones ba­
rriales" -en conjunto han sido prota­
gonistas del 11% de la conflictivi­
dad registrada: ello hablaría a las 
claras de la reactivación de protes­
tas populares y sobre todo de la for­
ma en que la crisis económica, la 
peor en la reciente vida democráti­
ca del país, ha incidido en la coti­
dianidad de los grupos sociales y las 
comunidades de los más recónditos 
lugares del país. Se constata la pro­
fundidad de la crisis cuando la con­
flictividad social desborda los me­
canismos institucionales fijados pa­
ra su expresión y pasa a local izarse 
en los tejidos infinitesimales de la 
sociedad, en las esferas micro-polí­
ticas de la nación. 

Cabría destacar, finalmente, la 
conservación de una tendencia ya 
expresada en el cuatrimestre ante­
rior, a saber, la actuación política 
opositora y conflictiva de las cáma­
ras de la producción y de los empre­
sarios: en el intervalo estudiado han 
sido partícipes del 8% del total de 
conflictos registrados. 

La vuelta a la "escena pública" 
de estudiantes, campesinos e indí­
genas, que registran índices más al­
tos de participación que en perío-
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Número de Conflictos por Sujetn del Conficto 

SUJETO 

CAMA~AS DE LA I'RODlJCCI< JN 

CAMPESINOS 

EMPRESAS 

ESTULJIANTES 

FUERZAS ARMADAS 

GREMIOS 

GRUPOS HEHRUGENfOS 

GRUPOS LOCALES 

INDIGENAS 

ORGANIZACIÜNES llARRIAI.~S 

PARTIDOS I'OLITICOS 

PO LICIA 

SINDICATOS 

TRAilAIADORES 

lutal 

dos pasados, es una señal poderosa 
de una crisis política que convierte 
todo lo que toca en conflicto, disen­
so, bloqueo y oposición contumaz. 

La reactivación de las actuacio­
nes políticas de determinados acto­
res puede ser visualizada de mane­
ra evidente en el género de los con­
flictos: tanto aquellos que corres­
ponden al ámbito de lo laboral pú­
blico corno los referidos a la cues­
tión laboral privada registran -en 
conjunto- un notorio crecimiento, 
bordean el 55'}\, del total de conflic­
tos registrados, con relación a los 
períodos anteriores. A las par al iza­
ciones y protestas de los sectores de 
la salud, de educación, de las muni­
cipalidades, se suman los ininte­
rrumpidos llamados de atención por 
parte de los gremios empresariales y 
bancarios en torno a las medidas 

Frecuencia Porcentaje 

11 .LIIIl'Y,, 

11 Lllo·;:, 

12 4.10'1,, 

1 ~ ~.110% 

1 0.111'/' .. 

21 n,o·;;, 

12 ·l.lm:, 
17 5.:10':1.. 

lO :u m:. 
2() h.'JII% 

44 15.:111% 

J l.oo•;;, 

44 15.20'i~. 

72 24.110% 

2<JO 1m.oo-x. 

económicas del régimen sobr~· todo 
en materia de su política tributaria. 

Funcionarios del Estado con mi­
siones diplomáticas en el exterior, 
médicos, enfermeras, maestros, em­
pleados públicos y municipales, 
ven cada día corno sus salarios -
cuando llegan a tiempo- se vuelven 
cada vez más exiguos e inservibles. 
Todos ellos aparecen a la vez como 
víctimas y señales elocuentes del in­
tenso desgaste del Estado-nación, 
de su incapacidad para equilibrar 
soluciones técnicas y arreglos políti­
cos de largo alcance para crear mí­
nimos márgenes de certeza, previsi­
bilidad y movilidad a los actores so­
ciales. Cada uno de nosotros hemos 
visto reducida a su mínima expre­
sión la posibilidad de generar ex­
pectativas y planes de largo plazo, 
edificar un "plan de vida'' en el cual 
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elaborar imágenes de un presente 
habitable y de un futuro no menos 
digno. Se necesitan mecanismos pa­
ra reducir la complejidad y la incer­
tidumbre de los sistemas económi­
cos, sociales y políticos, sin embar­
go las instituciones creadas para 
esos fines -públicas y privadas- no 
han enrumbado sus actuaciones en 
función de estos objetivos, por el 
contrario, han producido altos nive­
les de incertidumbre y miedo, ele­
mentos que tal vez pueden ser vis­
tos corno las orientaciones de valor 
dominantes en el Ecuador de fin de 
siglo. 

Nuevamente, a nivel del género 
de los conflictos ocurridos en el pe­
ríodo marzo-junio, resulta pertinen­
te llamar la atención sobre el corte 
regional que durante todo el gobier­
no demopopular ha adquirido la 
conflictividad social y política del 
país. Prácticamente 13% de la tur­
bulencia social ocurrida ha sido 
protagonizada por movimientos cí­
vico-regionales, si a ello se añaden 
las protestas ya mencionadas de los 
sectores productivos privados (asen­
tados sobre todo en el litoral del 
país), tenemos un escenario de el i­
vages y divisiones regionales que 
han sido activadas, sobre todo, en 
negociaciones políticas o debates 
técnicos por las élites ecor~ómicas 
(cárn<Jras df' la producción, y ciertos 
banqueros) y las élites políticas (so­
bre todo las vinculadas con el Parti­
do Social Cristiano) guayaquileñas 

corno una estrategia de legitimación 
-sin incidencia en lo nacional- de 
una política opositora dramática­
mente encerrada sobre sí misma. 

Finalmente, "pugna de poderes" 
y conflictos "político-partidistas" y 
"político-legislativos" suman más 
del lso;., del total de conflictos re­
gistrados. Ello evidencia, además de 
la repetidísima estrategia cortopla­
cista y electorera de los partidos -
siempre es mejor negocio formar 
parte de la oposición que colaborar 
con el gobierno de turno-, la deplo­
rable estrategia poi ítica que el presi­
dente y su cercano círculo de aseso­
res han puesto en juego a la hora de 
comunicar, defender y poner en cir­
culación cada uno de sus proyectos 
de reforma política o económica. Se 
ha querido suplir con argumenta­
ciones de corte tecnocrático las ne­
cesarias mesas, foros y demás me­
canismos de interlocución y nego­
ciación políticas en el curso de las 
cuales los "otros" (opositores) cono­
cen con anticipación los diferentes 
proyectos y eventualmente pasan a 
ser parte de las fórmulas de gobier­
no. 

Los señalamientos anteriores co­
bran validez al apreciar las motiva­
ciones que originaron los conflictos 
socio-políticos en el país. Así; el al­
to índice de 34% de los conflictos 
registrados obedecieron directa­
mente a manifestaciones de disgus­
to e inconformidad con respecto a 
la gestión gubernamental (recordar 
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Número de Confictos por Género del Conflicto 

GENERO 

CAMPESINO· 

CIVICO REGIONAL 

INDIGENA 

LABORAL PRIVADO 

LAI!ORAL I'UBUCO 

POUTICO LEGISLATIVO 

f'OUTICO PARTIDISTA 

PUGNA DE PODERES 

UKHANO BARRIAL 

Total 
1 

que en el cuatrimestre anterior este 
porcentaje se situaba en torno del 
28%). Se trata de un indicador que· 
da luces sobre la forma en que el 
gobierno ha ido minando sus posi­
bilidades de construir "adeptos", 
generar actores políticos que coad­
yuven y sean partícipes de sus lí­
neas de reforma y direccionamiento 
del país. Las disputas al interior del 
partido gobernante (entre el vice­
presidente y la ministra de finanzas 
por ejemplo) son señales claras de 
una conducción política excesiva­
mente centrada en el presidente y 
su círculo cercano y que por tanto 
no permite ampliar el debate y el 

Frecuencia Pnrccntaj..-

u :!.BO(/~. 

36 12.40% 

10 .1.40'1.. 

39 1].40% 

119 41.00'1.. 

12 4.20% 

22 7.70% 

10 ].40% 

34 11.70% 

290 100.00% 

consenso necesarios para legitim<~r 

las medidas adoptadas. 
Lo anterior y la no recuperación 

del presupuesto del Estado (asunto 
que habla mal del impuesto del 1 'X, 
a la circulación de capitales) ha­
brían causado que casi 25°/., de los 
conflictos registrados sean origina­
dos por un deficiente manejo de la 
cuestión salarial en el país. Las re­
currentes paralizaciones de los sec­
tores de la salud y la educación, so­
bre todo, en miras a denunciar el in­
cumplimiento en el pago de sus ha­
beres por parte de la administración 
central y el índice de conflictos ori­
ginados por problemas de financia-

Número de Confictos por Objeto del Conflicto 

OBJETO frecuencia Porcentaje 

DENUNCIAS DE CORRUPCION 39 13.40% 

FINANCIAMIENTO 45 15.60% 

LABORALES 7 2.40% 
OTKOS 2H '1.7()'Y,, 

KECHAZO POUTICA ESTATAL 99 14.10% 
SALARIALES 72 24.1!0% 

Totol ¿l)(J lllll.OO% 
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miento (deucbs ;¡ municipios, em­
presas públicas, seguro social, etc.) 
dicen b;1stante sobre los perversos 
efectos que el déficit fiscal ti~nen en 
la integración y el equilibrio social 
del pilís. 

Como ya lo mencionamos, la 
conflictividad social del Ecuador ha 
adquirido un marc<tdo tono regiona­
lista, en el que las oposiciones Sie­
rra-Costa, Quito-Guayaquil, centra­
lismo-descentr<tliz;¡ción han marc<t­
do l<ts directrices de gr;¡n p<trte del 
deb<tte político rel~tivo ;¡ lil gestión 
del gobierno de M<1hu<1d. En este 
sentido no sorprende que se ratifi­
que una tendencia i:1ue viene madu­
rando desde los tiempos en que el 
Fenómeno del Niño dejó destroza­
da gran parte de la región litoral del 
país: h<1b!<tmos de la constatación 
de que 1<:~ Cost,1 ;1parece nuevamen­
te como la principal fuente de con­
flicto y tensión social y política en el 
país (c<tsi el so·x, del totill de con­
flictos registr<tdos). 

Claramente, los dardos confron­
t.Kionistas le llegan al gobierno 
CE~ntr;¡l desde l;¡s provinci<ts de la 
Costa ecuatoriana, son éstas las que 
en mayor medida expresan su abier-

to disgusto contra los perversos 
efectos de un m;¡nejo centr<tliz<:~clo y 
homogenizador de la políticil, 1<1 
cultura y la sociedad. Sin embZ~rgo, 
cabe resZ~Itar que el hecho de que IZI 
provincia de GuZ~yas aparezca co­
mo la principal productor<~ de con­
flictividad or;.,) sugiere que el mar­
cado tono regionalist<t del debate 
político está atravesado por un<t dis­
puta -electoral y simbólic<1- Pntre el 
P<trtido Social Cristiano, cuy<ts b;l­

ses se concentran casi exclusiv;l­
mente en el Guay<ts, y el p<trtido 
Gobernante. La cuestión regional 
ha sido activada, entonces, con mi­
ras a medir, afirmar y legitimar l<t 
co-relación de fuerzas políticas en 
las diversas sociecbdes loc<tles del 
país. 

Cabe señal<tr, además, que la re­
gión andinil presenta un cierto m<tr­
gen de crecimiento anterior corno 
escenario de conflictividad social 
en el país con respecto <ti período 
(;¡lcanza un 45%): si se piensa que 
las bases políticas y electorales del 
actual gobierno han estado asent<t­
das sobre todo en esta región del 
país, puede concluirse que la legiti­
mid<td y el apoyo <ti régimen disrni-

Número de Confictos por Regiones 

REí. ION Frecuencia Porcentaje 

1\1\11\ZON!,\ ¡¡, 5.52 
COSTi\ 142 4fl.97 
INSULt\R 2 0.6Y 

SIEKKI\ 130 44.fl3 

rol.ll 2YO 100.00 



nuyen de forma acelerada a medida 
que avanza el período gubernamen­
tal de la Democracia Pop~lar. El de­
terioro exacerbado y violento de los 
últimos meses deja ver que el mar­
gen de maniobra política del go­
bierno es cada vez más restringido. 

Por último resulta necesario lla­
mar la atención sobre el crecimien­
to de los conflictos sociales cuyo es­
cenario ha sido la provincia del 
Azuay: si en el período anterior ape­
nas un 2% de la turbulencia social 
registrada en el país tuvo como lu­
gar de eclosión a tal provincia, en el 
presente cuatrimestre su participa­
ción alcanza prácticamente el 7%. 

En otro aspecto, en lo que se re­
fiere a la intensidad del conflicto -
asunto que expresa las modalidades 
de visibilización de las demandas y 
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presi(JI1es de los diversos actores so­
ciales- se puede constatar un impor­
tante aumento de acciones concre­
tas, del tipo huelgas, marchas y blo­
queos, como principal forma de ex­
presar el descontento social: suman, 
en conjunto, más del 46°/., del total 
de cunfl ictos observados. Parecería 
ser que, al contrario del período an­
terior, los mecanismos dialógicos 
entre el gobierno y los diversos su­
jetos sociales en confrontación con 
aquel se han reducido drásticamen­
te, por lo que tan sólo el 19'X, de los 
conflictos registrados han permane­
cido en su estado latente (amena­
zas). 

A pesar de lo anterior, los datos 
recogidos no dan muestra de un au­
mento en los índices de detenciones 
y desalojos -más bien han disminui-

Número de Confictos por Provincias 

LUGAR frecuencia Porcentaje 

AZUA Y 20 &.90% 

CAÑAR :1 1.00% 

CHIMBORAZO 4 1.40% 
COTOPAXI 4 1.40% 

El. ORO 11 2.1l0% 

ESMERALDAS ') 3.10% 

GALAPA~~OS 2 0.70% 

GUAYAS 101l :17.20% 

IMBABURA 2 0.70% 

LOIA 2 O.?O'X, 

LOS RIOS b 2.HI% 

MANABI 11 3.110% 

MORO NA SANTIAGO 1 0.30% 

NAPO 3 1.00% 

ORELLANA :1 1.00% 

PASTAZA 4 1.40% 

PICHINCHA ll'l :10.70"/.. 

SUCLJMiliOS 2 0.70% 

TUNGLJRAHUA (J 2.10'X, 

ZAMORA CHINCHIPE J 1.00% 

Total 290 llJO.lllJ'1,, 



Número de Confictos por Intensidad del Conflicto 

INTENSIDAD 

AMENAZAS 

BLOQUEOS 

DESALOJOS 

DETENCIONES 

ESTADO DF EMERGENCIA 

HERIDOS 1 MUER"IOS 

INVASIONES 

JUICIOS 

MARCHAS 

PAROS 1 HUELGAS 

PROTESlAS 

5USI'ENSION 

T(lMAS 

"lo! al 

do con respecto al período anterior­
por lo que cabe suponer que no se 
ha "sobre-militarizado" el conflicto 
social. En este rubro se evidencia un 
manejo atinado, por decir lo menos, 
de parte de las autoridades centrales 
en la gestión de los conflictos políti­
cos. 

En lo que se refiere a las modali­
dades de procesamiento de los con­
flictos sociales en el período marzo­
junio, y a las instancias estatales 
que se han hecho cargo de su ma­
nejo, se puede observar la consoli­
dación de un tendencia "negocia­
dora" entre las partes dirimentes. 
Así, prácticamente el 50% de los 
conflictos ocurridos han sido admi­
nistrados por los mecanismos dialó­
gicos fijadm para el efecto y ade­
más han tenido un desenlace favo­
rable. Como ya se mencionó, los ín­
dices de represión continúan a la 

Frecuencia Porcentaje 

55 l'l.OO% 

17 !l.YO'}~~ 

b 2.10% 

6 2.10% 

2 0.60% 

6 2.10% 
1 !l.30% 

15 .S.20% 

52 17.90% 

65 22.40% 

3:! 11.40% 
23 7.')()% 

9 3.10% 

290 lO<l.OO% 

baja (6%) , aunque no se trate toda­
vía de un indicador que tranquilice 
y permita avisorar mejores tiempos 
para el respeto de los derechos hu­
manos en el país. 

Llama la atención, sin embargo, 
que aumente el índice de conflictos 
cuya resolución se posterga o de 
plano queda "archivada" política­
mente. La disolución de los conflic­
tos sociales por la vía del olvido o la 
omisión constituye una fuente de 
preocupación adicional en referen­
cia a las formas en que desde el po­
der central se reconocen y legitiman 
las reivindicaciones e identidades 
de los actores sociales en conflicto. 
Resulta peligroso que la turbulencia 
social sea procesada por la vía del 
desconocimiento de las interpela­
ciones de los "otros" y que por tan­
to queden en una suerte de "nebu­
losa", una constelación localizada 
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Número de Confictos por Desenlare del Conflicto 

DESENLACE Frecuencia Porcentaje 

APLAZAMIENTO RESOLUCION 

NEGOCIACION 

NO RESOLUCION 
POSITIVO 

REPRESION 

Total 

por fuera de lo político-institucional 
que evidencia los escasos niveles de 
ciudadanización presentes en el 
país. 

En lo que concierne al nivel ins­
titucional del gobierno que se en­
carga de administrar y resolver los 
conflictos sociales que ocurren en 
el país, cahe mencionar tres aspec­
tos: a) el presidente ha tenido un 
perfi 1 bajo en el manejo de la agita­
ción social que ha vivido el país en 
los últimos meses; su incidencia al­
canza apenas al 14°,/¡, de los conflic­
tos ocurridos (en el período anterior 
este índice alcanzaba el 19%); b) lo 
anterior se complementa con el he­
cho de que los diversos ministerios 
han debido activar en mayor medi-

9h JJ.Itn .. 

99 34.10% 

:n 11.40% 

44 1'i.20% 

1H (>.20% 

290 
1 

100.00% 

da su presenciJ en la mediación de 
conflictos sociales (pasan del 9'X, en 
cuatrimestre noviembre-febrero al 
22'1o en el período actual); se puede 
hablar entonces de un cierto princi­
pio de delegación de funciones JI 
interior del poder ejecutivo; e) pare­
cería ser que el manejo de los con­
flictos en el intervalo analizado se 
ha desplazado a los poderes locales 
y provinciales (entre las dos instan­
cias suman casi 13'Y., ); si a ello se 
añade que la mediación del poder 
legislativo -en la que los diputados 
provinciales tendrían una importan­
te incidencia- sigue siendo alta 
(11 %), tenemos un escenario de 
desconcentración política, al menos 
en la mediación de conflictos socia-

Número de Confictos por Intervención estatal 

INTERVENCION Frecuencia Porcentaje 

GOBIERNO PROVINCIAL 17 5.90% 

JUDICIAL 16 5.50% 

LEGISLATIVO 30 10.40% 

MILITARES/ PO LICIA 5 1.70% 

MINISTROS 6S L2.40% 

MUNICIPIO 20 6.90% 

NO CORRESPONDE 70 24.10% 
POUCIA 26 Y.OO'Y.1 
PRESIDENTE 41 14.10% 

Total 290 100.00% 
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les, de las tradicionales funciones y 
prerrog<~tivas que la burocracia cen­
tr<JI h;¡ <1doptado. Se trata de un as­
pecto que podría explicar el amplio 
margen de conflictos negociados y 
de otros que se limitaron a la forma 
de amenazas. 

En suma, el cuatrimestre marzo­
junio pone en evidencia el escaso 
margen de maniobra política que ha 
conseguido el regimen de Mahuad 
a la hora de negociar su agenda de 
gobierno. Las estrategias de comu­
nicación y concertación continúan 
siendo el gran déficit del gobierno 
demócrata cristiano. Esta carencia 

de instrumentos políticos de delibe­
ración y negociación sumado a una 
"sobre-regionalización" del conflic­
to político, gestada sobre todo des­
de la provincia del GUAYAS, permi­
ten prever que el escenario futuro 
estará atravesado por un tono beli­
gerante y poco constructivo en las 
relaciones entre el PSC y la DP. Los 
partidos denominados de centro-iz­
quierda pasarán de esta forma a ju­
gar un papel clave en el manejo de 
la política y la economía naciona­
les. 



SUJETO DEL CONFLICTO 

CAMARAS DE LA PRODUCCION 
CAMPESINOS 
EMPRESAS 
ESTUDIANTES 
FUERZAS ARMADAS 

CRE/o.110S 
GRUPOS HETERUGENEOS 
GRUPOS LOCALES 

INOIGE:">.AS 
ORGANIZ.-\C!ONES 8,\RRit\LES 
PARTIDOS POLITICOS 

SIN DIC.-\ TOS 
TRABAjADORES 

TOTAL 

SUJETO DEL CONFLICTO 

~EN:\ZAS 

BLOQUEOS 

DESALOJOS 
DETENCIONES 
ESTADO DE EMERGENCIA 
HERIDOS/MUEKTOS 
JNVASIQI'\¡ES 

JUICIOS 
MARCHAS 
PAROS/HU EL GAS 
PROTESTAS 
SUSPENSION 
TO,..tAS 

TOTAL 

Distribución de conflictos por sujeto del conflicto y género del conflicto 
Período: Marzo - Junio 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

CAMrESINO INOIGENA CIV. URB. 

BARRIAL 

LABORAL 

PUBL 

LABORAL 

PRIV. 

PO LIT. 

PARTID. 

POUT. 

LEGISL 

N' 

0.0 
100.0 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

0.0 
0.0 

100.0 

0.0 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

10 100.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

10 100.0 

REGIONAl 

% N' 

19.4 0.0 

0.0 0.0 
0.0 0.0 
0.0 14 41.2 

0.0 o 0.0 
0.0 o 0.0 

12 33.3 0.0 
17 47.2 0.0 
o 0.0 0.0 

o.o ~o sa.B 
0.0 0.0 
0.0 0.0 
0.0 0.0 
0.0 0.0 

N' 

44 

68 

0.0 
•J.O 
..:.5 
0.0 
0.8 
0.0 
n.o 
(1.0 

n.o 
0.0 
0.0 
2.5 

37.0 
5:-'.1 

36 100.0 34 10CJ.O 119 I()J.O 

N' 

22 
o 
o 

10.3 

0.0 
23.1 

0.0 
0.0 

56.4 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

10.3 

39 100.0 

N' 

0.0 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

N' •o 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

0.0 0.0 
'1? 100.0 12 100.0 

0.0 o 0.0 
0.0 0.0 
0.0 0.0 

22 100.0 12 100.0 

Distribución de cónflictos por intensidad del conflicto y género del conflicto 
Período: Marzo - Junio 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

CAMP~NO INOIGENA CIV. URO. 

BARRIA..l 

lABORAL 

PUBL. 

lABORAl 

PRIV. 

POLI T. 

PARTID. 

POUT. 

lEGISl. 

12.5 

25.0 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

37.5 
12.5 
12.5 

0.0 
0.0 

100.0 

0.0 
40.0 

0.0 
0.0 
0.0 
o.o 
0.0 
0.0 

10.0 
40.0 

0.0 
0.0 

10.0 

10 100.0 

REGIONAl.. 

16.7 2.9 
5.6 8.8 
0.0 14.7 
0.0 0.0 
5.6 0.0 
2.8 5.q 
0.0 2.9 
0.0 0.0 

15 41.7 11 32.4 
13.9 o 0.0 
13.9 26.5 
0.0 0.0 
0.0 5.9 

15 1.!.6 
2.5 
1.8 
;] 

•).0 

0.0 
,J.O 
1.4 

17 l.J.J 

47 Jt:l..) 

14 11.8 

13 10.9 
J 2.5 

3b 100.0 34 100.0 11~ lC\0.0 

20.3 
7.7 

0.0 
2.6 

0.0 
0.0 
0.0 
5.1 

u 

20.3 
10.3 
20.5 

5.1 

~q 100.0 

% 

27.3 
0.0 
0.0 

:].6 
0.0 

'3.b 

0.0 
31.8 

9.1 
0.0 
0.0 
0.0 
4.3 

) } 100.0 

N' 

12 

"' 
&6.7 

0.0 

0.0 
n.o 
0.0 

0.0 
0.0 

16.7 

o. o 
0.0 
0.0 

16.7 

ú.O 

100.0 

PUGNA 

PODERES 

N' 

0.0 
0.0 
0.0 
o. o 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

10 100.0 
o 0.0 

0.0 
0.0 

TOTAL 

11 J.B 

8 2.8 
12 4.1 

14 4.8 

0.3 
22 7.6 
12 4.1 

17 5.9 
10 3.4 
20 b.9 

44 13.2 

1.0 
4'4 13.2 

72 24.8 

1 o 1 00.0 290 1 00.0 

PUGNA 

PODERES 

10 100.0 
o 0.0 

0.0 

0.0 
0.0 
o. o 
0.0 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

TOTAL 

55 lY.O 
17 .1.~ 

2.1 

2.1 
0.7 

.:.1 
O.J 

1.) 5;.2 
52 17.9 
b5 ~2.4 

JJ 11.4 
:u 7.9 

q 3.1 

1 o 100.0 290 1 00.0 



SUJETO DEL CONFLICTO 

COBIERNO PROVI-..:CI·\1. 
JUDICIAL 
LEGISLATIVO 
MILITARESI'?OLICIA 
,\11."-JISTROS 

MUNICIPIO 
:'\10 CORRESPQI\;OE 

POUCIA 
PRESIOE-..:T~ 

TOTA.L 

SUJETO OH CONFLICTO 

:\PLJ\ZMIIENTO RESOLUCI0"-1 

NEGOClACION 
NO RESOLUCION 
POSJTlVO 
REPRESlON 

TOTAL 

SUIETO DEL CONFLICTO 

DENUNCIAS DE CORRUPCION 

FINANCIAMIENTO 
LABORALES 
OTROS 
RECHAZO POUTICA ESTATA.L 
SALARIALES 

TOTAL 

Distribución de conflictos por intervención estatal y género del conflicto 
Período: Marzo - Junio 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

CM1PESINO INDIGENA CIV. 

REGIONAL 

URB. 

BARRIAL 

LABOKAL 

PUBL. 

LABORAL 

PRIV. 
POLIT. 

PARTID. 

PO LIT. 

LEGISL 

12.5 
0.0 
0.0 
0.0 

12.5 
0.0 

50.0 
12.5 
12.5 

100.0 

10.0 
0.0 
n.o 

40.0 

0.0 
0.0 

10.0 
10.0 
:10.0 

10 100.0 

10 
S 

13 

N' "" 

n.9 5.<~ 

0.0 0.0 
0.0 0.0 
2.8 0.0 
S.ú 11.8 
0.0 8 23.5 

27.6 10 29.4 
13.9 9 26.5 
36.1 2.9 

5.9 
4.2 
3.4 
0.0 

45 )7.8 
9 7.6 

30 25.2 
5.0 

13 10.9 

36 100.0 )4 100.0 119 100.0 

N' % 

13 
2 

12 

0.0 
5.1 
5.1 
0.0 

33.3 
5.1 

30.8 
2.6 

17.9 

)9 100.0 

4 

o 
o 

4.5 
40.9 
18.2 
0.0 
0.0 
4.5 

13.6 
13.6 

4.5 

0.0 
0.0 

12 100.0 
o 0.0 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

22 100.0 12 100.0 

Distribución de conflictos por desenlace del conflicto y género del conflicto 
Período: Marzo - Junio 1999 

GENERO DEL CONRICTO 

CAMPESINO INDICENA Cl\'. URB. 
BARRIAL 

lABORAl 

PUB l. 

LABORAL 

PRIV. 

POUT. 

PARTID. 

POLI T. 

LECISL 

62.5 
12.5 
12.5 
0.0 

12.5 

100.0 

20.0 
0.0 

20.0 
30.0 
30.0 

10 100.0 

RECIONAl 

18 
3 

N' 

50.0 15 44.1 4ó J8.7 
8.3 1 .2.9 40 33.6 

25.0 6 17.6 3.4 
2.8 14.7 27 22.7 

13.9 20.6 1.7 

36 100.0 34 100.0 119 100.0 

N' % 

20 
6 

20.5 
51.3 
15.4 
12.8 
0.0 

39 100.0 

15 
9.1 

68.2 
22.7 
o. o 
0.0 

22 100.0 

Distribución de conflictos por objeto del conflicto y género del conflicto 
Período: Marzo - junio 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

CAMPESINO INDIGENA Cl\'. URB. 

BARRIAL 

lo\BOAAL 

PUBL. 

LABORAL 

PRI\'. 

POLI T. 

PARTID. 

N' 

0.0 
62.3 

0.0 
o. o 

37.5 
0.0 

N' % 

0.0 
10.0 

0.0 
0.0 

90.0 
0.0 

REGIONAL 

l1 
o 

"" N" 

0.0 8.8 5.9 
13.9 11 32.4 14 11.8 
0.0 o 0.0 6 5.0 
0.0 10 2CJ.4 4.2 

86.1 26.5 1 ;- 14.3 
0.0 2.9 70 58.8 

10 

12 

25.6 
17.9 

2.6 
20.5 
30.8 

2.6 

N' 

16 72.7 
4.5 
0.0 
9.1 

lJ.b 
0.0 

N' 

12 

0.0 
75.0 

0.0 
25.0 

0.0 

100.0 

POLI T. 

LEGISl. 

N' 

:25.(' 
8.3 
o. o 

16.7 
50.0 

0.0 

100.0 10 100.0 36 100.0 34 100.0 119 100.0 39 100.0 22 100.0 12 100.[1 

PUGNA 

PODERES 

0.0 
0.0 

80.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 

20.0 

TOTAL 

N' % 

17 ~Ci 
ló 5.5 
10 10.) 

1.7 
'15 22.4 
20 6.9 
70 24.1 
26 9.0 
41 14.1 

10 100.0 290 100.0 

PUGNA 

PODERES 

% 

0.0 
10 100.0 
o 0.0 

0.0 
0.0 

TOTAL 

Ni % 

96 33.1 
99 34.1 
33 11.4 
44 15.2 
18 6.2 

1 o 1 00.0 290 1 00.0 

PUGNA 

PODERES 

o 0.0 
o 0.0 
o 0.0 

10.0 
90.0 

0.0 

TOTAt 

39 13.4 
45 15.5 

2.4 
28 9.7 
99 34.1 
72 24.8 

10 100.0 290 100.0 



INTERNACIONAL 
Peor crisis de la posguerra, aún podría profundizarse 
Wilma Salgado 

La acturd coy¡¡nfura de lt1 enmomía mundial está dominada por la exjJetltltÚ;a existente e11 to­

do eiJilllllrlo, re.1}'ecto" la etJnlucirfn que ¡merla .reguir la cri.ris eum6mica que tiCtlltllmente afec­

ta a lt1 mt~yoría de lo.r JlaÍJe.r en desarrollo. El riesgo de que la ewno111Ía delm1111do indmtria­

lizado diJ111illll)'a Sil rit111n de crecimiento e indmo se precipite en 1111a recesión en lo r¡m re.rta del 

pre.lfl!te .rig/o. e.r elel'arlo. de amerdo con lo.r pronrfstiws de vario.r organiJJno.r e.r¡,ecializadn.r m111o 

el FMI y la OCDE.. 

Desde es;¡ perspectiva, el pZ!no­
rama de la economía mundial 

se ensombrecería aún más, espe­
cialmente en los países en desarro­
llo, sin que por el momento se divi­
sen las fuerzas que podrían actuar 
como locomotoras, para sacarla de 
la peor uisi" Pn IZ! posguerra. 

El propio Fondo Monetario In­
ternacional, a pesar de su tradicio­
n<~l optimismo al el<~borar previsio­
nes y de la limitada capacidad de 
percepción que ha demostrado en 
los <lños novent<~, p<~ra prever el ini­
cio y desarrollo de las crisis, en su 
Cdtimo informe, 1 plantea dos esce-

narios que podrían caracterizar i1 lél 
economía IIIUIIJidl en lu 4ue resté! 
de 1999 y en el año 2.000, últimos 
años del siglo XX. 

El escenario optimista, presume 
que: 

Las condiciones financieras de 
los países en desarrollo podrían me­
jorar en el segundo semestre de 
1999 y más aún en el 2.000, lo cual 
les permitiría registrar en 1999, un 
crecimiento solo ligeramente infe­
rior (3.1 %,), al promedio de 1998 
(3.3%), con una clara recuperación 
en el año 2.000 (crecimiento esti­
mado del 4.9'Yo). 

Ver: IMF. World Economic Outlook, May 1999. La visión optimista del ~MI se refleja en 
sus afinnaciones de que iJ economía mundial estaba entrando en una etapa de crecimien­
to sin inflación,· a mediados de 1997, cuando en realidad estaba entrando en la peor cri­
sis de la posguerra. Luego, el FMI rninimizú el posible imp<Jcto de la crisis asiática sobre 
la economía mundial y volvió a equivocarse. 
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Una situación similar se prevé 
para las economías avanzadas, que 
registrarían en conjunto una 1 igera 
disminución del crecimiento (2% 
en 199~, frente .al 2.2']'q en 1998), 
para ganar impulso en el año 2.000 
(crecimiento previsto del 2.3°/c,), Los 
países del área euro, experimenta­
rían una importante disminución de 
su crecimiento económico prome­
dio, del 2.9% en 1998, al 2% en 
1999, pero retornarían al 2.9% en el 
año 2.000. 

Aún en este escenario optimista, 
el FMI prevé que los países asiáticos 
miembros de la Asociación de Na­
ciones del Sudeste Asiático 
-ANSEA- registrarán una recesión 
del 1.1% en promedio en 1999, y 
los países de América Latina, una 
recesión del 0.5% en promedio. En 
este escenario, el único país indus­
trializado que continuaría en rece­
sión en 1999, sería Japón (1.4% de 
caída del PIB). 

En el año 2.000, sin embargo, la 
situación general de los países en 
desarrollo, mejoraría según el FMI, 
con un crecimiento estimado del 
3% para los países de la ANSEA, y 
del 3.5 para América Latina en con­
junto. La recuperación de Japón se­
ría muy lenta, crecimiento de ape­
nas el 0.3% en el año 2.000. 

El FMI anota, sin embargo, que 
podría registrarse un escenario al­
ternativo, caracterizado por los si­
guientes elementos: 

Que las condiciones financieras 
de los países en desarrollo conti­
núen siendo adversas, esto es que 
los mercados financieros no logren 
superar la desconfianza en las eco­
nomías en desarrollo y continúe pri­
mando la aversión al riesgo que ha 
caracterizado a las inversiones fi­
nancieras desde fines de 1997. 

Que la economía norteamerica­
na enfrente una disminución de su 
crecimiento más abrupta que la pre­
vista en el primer escenario, combi­
nada con una corrección importan­
te del mercado de valores. 

Que el debilitamiento de la eco­
nomía de los países del área euro, 
no sea transitoria, como se plantea 
en el primer escenario; y, que la de­
bilidad de la economía japonesa 
seá mayor y más prolongada que la 
prevista originalmente. 

En este segundo escenario, la si­
tuación de los países en desarrollo, 
podría en general complicarse mu­
cho más, sobre todo para los países 
de América Latina, cuyos ingresos 
por exportaciones, podrían sufrir un 
deterioro adicional, al contraerse la 
demanda en los países industrializa­
dos, en especial en Estados Unidos. 

Un crecimiento económico más 
lento o peor aún una recesión, esto 
es la disminución en términos abso­
lutos de la producción, da lugar en 
forma automática a un aumento del 
desempleo, a la caída de la deman­
da en especial de produdos prima­
rios, a la pérdida de ingresos por ex-



portaciones y en consecuencia a 
una disminución de los ingresos Jla­
cionales y de los ingresos familiares, 
en definitiva a un deterioro de las 
condiciones de vida de la pobla­
ción. 

Comercio mundial creció muy len­
tamente en 1998 

Aún cuando el crecimiento. del 
volumen del comercio inundiai en 
1998, continuó superando al volu­
men de crecimiento de la produc­
ción mundial, su ritmo se hizo más 
lento en comparación a 1997, cre­
cimiento riel 3.5°/., en 1998, frente 
al 1 0')';, en 1997.2 

La drástica desaceleración del 
comercio mundial se explica por la 
magnitud de la contracción econó­
mica en los países asiáticos, cuyas 
importaciones bajaron en 8.5'i"o en 
volumPn, tendencia que no logró 
ser contr<trrestada por el aumento 
de las importaciones de los países 
de Europa Occidental (aumentaron 
un 7.5'1.,), y de los Estados Unidos 
(10.5%). 

Asia registró la más pronunciada 
disminución de las importaciones, 
con relación a todas las regiones. El 
volumen de las importaciones des­
cendió en un 8.5%, aproximada­
mente en promedio, como resulta-
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do de la drástica disminución de las 
importaciones de los países en de­
sarrollo -de más del 20°/.,-, aún 
cuando también se contrajeron las 
importaciones realizadas por ja­
pón.3 Dado que el comercio de los 
paíse< asiáticos entre ellos, repre­
senta cerca de la mitad del total de 
sus exportaciones de mercancías, la 
con.tracción de las importa~iones en 
unos, retroalimentó las tendencias 
recesivas y deflacionistas en el área. 

Por el contrario, el auge de la 
economía estadounidense estimuló 
el comercio entre las regiones del 
Tratado de Libre Comercio de Norte 
América, contribuyendo a mantener 
el crecimiento del PlB y de las ex­
portaciones en esa región. Esto ex­
plica la situación favorable de las 
exportaciones mexicanas, frente al 
resto de sus vecinos latinoamerica­
nos, a pesar de lo cual la situación 
de su balanza comercial se deterio­
ró, como se analiza más adelante. 

Ingresos por exportaciones de los 
países en desarrollo se desploma­
ron 

Los ingresos por exportaciones 
de los países en desarrollo se com­
primieron en 1998, como resultado 
de la caída de los precios de los 
productos primarios, en especial del 

2 v.,r: OMC. EL COMEI<CIO MUNDIAL CRECE MAS LENTAMENTE EN 1991l, TRAS UN AL­
ZI\ DE INUSITADAS PROPORCIONES EN 1997, Comunicado de prensa, I'RESS/121l, 1 h 

de Abril de 1999, p.1. ' 
:1 lhirlem, p. 9. 
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petróleo, que siguió a la recesión de 
los países asiáticos registrada desde 
mediados de 1997. El. ritmo de cre­
cimiento del volumen de exporta­
ciones de los países en desarrollo 
también sufrió una importante re­
ducción, pasando del 11 .1 o;., en 
1997, al 1.5% en 1998.4 

Los términos de intercambio se 
deterioraron en 1998, en promedio 
para el conjunto de países en desa­
rrollo, en el 6.4%, pero lo hicieron 
en mayor proporción para los países 
exportadores de petróleo, en pro­
medio en el 18%. 

Los precios de los productos pri­
marios excluido el petróleo, caye­
ron en 14.8%, mientras los precios 
del petróleo que ya estaban cayen­
do antes de la crisis asiática, -de 
20.37 dólares el barril, precio pro­
medio en 1997, a 19.27 en 1998, 
pasaron a 13.07 dólares el barril en 
1998 (caída del 32.1 %)-.5 

Analizando el comercio a nivel 
regional, se destacan patrones dife­
renciados de comportamiento del 
comercio, entre las diferentes regio­
nes frente a la crisis. Así, en Africa y 
en América Latina, el mayor impac­
to de la crisis se manifestó a través 
de la contracción de las exportacio-

nes, en el caso del Asia, la crisis dio 
lugar a una contracción violenta de 
las importaciones, mientras que el 
volumen de exportaciones continuó 
creciendo, si bien a un ritmo mucho 
menor que el registriHio en 1997 -
3'X, en 199B, irente al 14.5% en 
1997-.6 

Deterioro de la balanza comercial 
en Latinoamerica 

Al igual que en el conjunto de 
países en desarrollo, en América La­
tina, la mayor pérdida de ingresos 
por exportaciones en l99H, se regis­
tró en los países ex¡.JOrtadores ele pe­
tróleo, Venezuela y Ecuador, segui­
dos de los países exportadores de 
cobre como Chile y Perú. En los pri­
meros meses de 1999, los ingresos 
por exportaciones continuaron 
comprimiéndose en la mayoría de 
países de América Latina, agudizán­
dose sus dificultades económicas. 

Como resultado de la disminu­
ción de los ingresos por exportacio­
nes, la balanza comercial de la ma­
yoría de países de la región se ha 
deteriorado, destacándose por la 
magnitud del deterioro, los siguien­
tes países: 

4 fuente: IMI-. WORLD ECONUMIC OUTLOOK, M;¡y 1999, Tablc 22, Summary of World 
Trade Vol u mes and Prices, p. 167. 

5 IMI-. WORLD ECONOMIC OUTLOOK, May 1999, Table 23, Nonfucl Commodity Prices, 

f.l· 169. 
6 IMI-. Ibídem. May 19'19, Tabl<: 25, D<:veloping Countries -.by Region: Totill Trade in 

Goods, p. 171. 



• México, que pasó de un superá­
vit de US$ 623 millones en 
1 !.)97, a un déficit de US$ 7.400 
millones en 1998.7 En este caso, 
el deterioro de la balanza co­
mercial, se explica por el creci­
miento de las importaciones (de 
US$ 121 mil millones en 1997 a 
US$ 137 mil millones en 1998, 
que no logró ser compensado 
por f;'l aumento de las exporta­
ciones, de US$ 121.7 mil millo­
nes a US$ 129.2 mil millones de 
dúlares, a pesar de que fue uno 
de los pocos países latinoameri­
canos que logró i ncrernentar sus 
ingresos por exportaciones en 
1g9R). 

• Venezuela, continuó registrando 
un supcriivit, pero de apenas 
US$ :~.H rnil millones, muy por 
debajo de los US$ 1 0.7 mil mi­
llones de 1997, 

• 1\rgentin;¡, pasó de un déficit de 
US$ 2.:! mil millorws a US$ 3.8 
mil millones, 

• Ecuador, pasó de un superávit de 
US$ 598 millones, a un déficit 
de US$ 71 O millones, 

• Perú, pasó de un déficit de US$ 
1.7 mil millones a uno de US$ 

2.7 mil millones; y, 
• Varios países, como Chile, Co­

lombia y algunos centroamerica-
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nos, registraron un deterioro su­
perior a los US$ 800 millones. 

En conjunto, la balanza de bie­
nes de América Latina, sufrió un 
drástico deterioro, pasando de un 
déficit de US$ 12.3 mil millones en 
1997, a un déficit de US$ 32.9 mil 
millones en 1998, esto es un déficit 
adiciona! de alrededor de US$ 20 
mil millones. 

Dificultades de acceso a los merca­
dos financieros internacionales 

A la disminución de ingresos 
por exportaciones, y el consecuente 
aumento de las necesidades de fi­
nanciamiento externo de las econo­
mías latinoamericanas, se sumaron 
las crecientes dificultades de acceso 
a los mercados financieros interna­
cionales, que se agudizaron a partir 
del estallido de la crisis en Rusia y 
la consecuente desconfianza de los 
inversionistas en los mercados 
emergentes de los países en desa­
rrollo en general. El ingreso de capi­
tales a América Latina, en conjunto, 
disminuyó en alrededor de US$ 18 
mil millones en 1998, pasando de 
US$ 80.4 mil millones de ingresos 
en 1998, a 62.3 mil millones en 

1998.8 

7 Fuente: CEPAL. BALANCE PRELIMINAR DE LAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA Y EL 
CAKIBE. 1998, Cuadro A-11, América Latina y el Caribe: Balance de pagos. hnp;/www.cc­
p;ll.org 

ll Fuente: CEPAL. BALANCE I'KEI.IMINAR DE LA ECONOMIA DE AMERICA LATINA Y El. 
CARIBE. Cuadro A-11, América Latina y El Caribe, Balanza de Pagos, www.cepal.nrg 



52 ELUAIJOK DEilATE 

Las balanzas comerciales de los 
países de América Latina en gene­
ral, se habían deteriorado aún antes 
de la actual crisis internacional, co­
mo resultado de la apertura comer­
cial que dio lugar a un crecimiento 
de las importaciones mucho mayor 
que el de las exportaciones. La cri­
s·is profundizó esta tendencia, au­
mentando la necesidad de ingreso 
de capital extranjero a estas econo­
mías para financiar el déficit de la 
cuenta corriente. 

Las economías la ti noamerica­
nas, después de la apertura comer­
cial, han aumentado su grado de 
vulnerabilidad frente al. ingreso de 
capital extranjero, para financiar su 
déficit en la cuenta corriente, en 
una proporción mucho mayor que 
en cualquier otra época anterior, in­
cluso en relación a la época de la 
sustitución de importaciones. 

La libre circulación internacio­
nal de capitales, resultante de la li­
beralización financiera impulsada 
por los organismos multilaterales en 
los p'líses en desarrollo, desde fines 
de lo~ años ochenta, dio un impulso 
a los movimientos de capital de cor­
to plazo, que se mueven por consi­
deraciones de rentabilidad financie­
ra en ese corto plazo. 

En la medida en que los déficit 
en cuenta corriente de los países de 
América Latina, han tendido a fi­
nanciarse, en buena parte, con este 
tipo de capitales de corto plazo, la 
vulnerabilidad de la región frente al 

cambio de dirección de dichos ca­
pitales, se ha acentuado, por la ele­
vada movilidad que los caracterizZl. 
Frente a la menor percepción de 
riesgo en el país de localización o 
de oportunidades en otros países, 
estos capitales "golondrin¡¡", mejor 
descritos como capitales "vamfJi­
ros", emprenden la íug¡¡ en tiempos 
récord, hundiendo en profundas cri­
sis financieras a los países afectados 
por dicha fuga: 

En América Latina, en conse­
cuencia, la pérdida de ingresos por 
exportaciones, en condiciones ele 
dificultades de acceso a los merca­
dos fi'nancieros internacionales, e 
incluso de fugas de capitales, dieron 
lugar a crisis cambiarías, devalua­
ciones, inflación, recesión, quiebras 
empresariales y bancarias, aumento 
del desempleo y la pobreza , en di­
ferentes proporciones, en los países 
de la región, dependiendo de la 
magnitud del impacto de la crisis fi­
nanciera internacional, y de la res­
puesta de los países a la misma. 

Es necesario destacar que se re­
gistran importantes diferencias entre 
los países de América Latina, en re­
lación a la magnitud del impacto de 
la crisis financiera internacional 
tanto sobre las exportaciones como 
sobre los movimientos de capital. 
Así, mientras la mayoría de países 
de la región disminuyeron sus ingre­
sos por exportaciones, México re­
gistró un importante incremento de 
alrededor de 7.5 mil millones de 



dólares y Argentina un ligero incre­
mento de más de 100 millones de 
dólares. Por supuesto, es necesario 
destacar que si bien las exportacio­
nes de estos países, crecieron, las 
importaciones lo hicieron a un rit­
mo mucho mayor, deteriorándose la 
balanza comercial en los dos paí­
ses. En el caso de México, se pasó 
de un superávit comercial de US$ 
623 millones en 1997, a un déficit 
de US$ 7.400 millones en 1998; y, 
en el caso de Argentina, el déficit 
pasó de US$ 2.272 millones, a US$ 
3.800 millones. 

Respecto al ingreso de capitales, 
Argentina se destaca por haber cap­
tado una mayor cantidad de capital 
extranjero, por más de 2.500 millo­
nes de dólares, a diferencia de todos 
los demás países cuyos ingresos de 
capitales disminuyeron. En conse­
cuencia, el saldo de la Reserva Mo­
netaria Internacional argentina au­
mentó en alrededor de US$ 3.000 
millones, mientras el conjunto de la 
región perdió reservas por US$ 
15.050 millones. 

El ingreso de capitales superó el 
déficit en la cuenta corriente, per­
mitiendo que aumente el saldo de la 
RMI en muy pocos países, entre los 
que se encuentran Argentina, Méxi­
co (en US$ 1.000 millones), Pana­
má (US$ 600 millones), El Salvador 
(US$ 400 millones), Guatemala 
(US$ 200 millones), Uruguay (US$ 
150 millones), República Dornini­
cana (US$ 11 O millones), y Nicara-
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gua (U')$ 45 millones). Si el ingreso 
de capitales supera al déficit en la 
cuenta corriente ele la balanza de 
pagos (compuesta por la balanza 
comercial más la balanza de servi­
cios y las transferencias), aCm cuan­
do la balanza comercial se deterio­
re, el país en cuestión no siente la 
presión sobre el tipo de cambio, 
que desemboca en devaluaciones, 
inflación, recesión y quiebras em­
presariales y bancarias. Un escena­
rio de este tipo ha sido muy común 
en América Latina en los años no­
venta, sin haber desembocado en 
crisis, sino únicamente cuando se 
restringe el ingreso de capitales, 
quedándose sin financiamiento el 
déficit en la cuenta corriente. 

La crisis financiera internacio­
nal, en consecuencia, tuvo un im­
pacto que varió en su magnitud so­
bre los países de América Latina, 
siendo sin embargo general el dete­
rioro de la balanza comercial y las 
limitaciones de acceso a los merca­
dos financieros internacionales, con 
las excepciones y particularidades 
anotadas. 

Crisis acentúa presiones proteccio­
nistas 

La magnitud de las devaluacio­
nes registradas en los países en de­
sarrollo, como consecuencia de la 
escasez de capitales para financiar 
los crecientes déficits de la cuenta 
corriente de la balanza de pagos, 
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h;m rnodiiicaclo sust;mcialrnente los 
precios relativos ele los productos 
en el mercado mundial, favorecien­
do ;¡ los países que registraron una 
mayor devaluación. 

La pérdida de competitivid<1d ha 
sido mayor en el c<1so de los p<tíses 
que han adoptado esquemas cam­
biarios por los cuales sus monedas 
están vinculadas a una p<tricbd fija 
irente al dóbr, corno es el c<~so de 
Argentina. La industria automotriz 
<~rgentina, para la cual el mercado 
br<~si leño representa más de la mi­
tad de las ventas externas, ha sido 
altamente perjudicada por la deva­
luación del real en Brasil. 

Los productores afectildos por la 
pérdida de competitividad, han 
ejercido presiones sobre sus gobier­
nos en demanda de una mayor pro­
tección, mediante medidas comer­
ciales, para impedir el ingreso a sus 
mercados, de los productos proce­
dentes de los países cuyas monedas 
se han devaluado a mayor veloci­
dad. 

La adopción de medidas protec­
cionistas de los mercados internos, 
significa una marcha adicionJI ha­
cia atrás en los impulsos por la libe­
r<tlización comerci<1l y por la inte­
gración de los mercados, tanto a ni­
vel de los diferentes esq11em<1s de 

integr;¡ción c¡uc han suirido en con­
secuenci.l serios reveses, en el 
transcurso de la actu;d crisis, como 
a nivel de l<~s negociaciones rnulti­
latelares: t<~nto subregionales como 
las negociaciones tendientes ;¡ L1 
conformación de un Area de Libre 
Comercio de las Américas -ALCA-, 
las negociaciones en el MERCO­
SUR, etc., corno léls negociJciones 
rnulti laterJies, al interior de IJ Orga­
niz<~ción MultiiJteral de Comercio -
OMC-. 

LJs presiones proteccionistas Sl~ 

han registrJdo tanto en los pJíses en 
desarrollo, como en los países in­
dustria 1 izados. 

Proteccionismo norteamericano 
genera conflictos internos 

El proteccionismo en los Estados 
Unidos no es un fenómeno reciente, 
atribuible a la actual crisis, sino qm• 
se remont<1 <1 los años setent<1, en 
que el tradicion<ll <~poyo de este 
país al libre comercio, fue p<~ulilti­

narnente abélndonildo en los secto­
res productivos en los que iba per­
diendo competitivid<1cl frente <1 ter­

ceros p<~íses productores, corno l;1 
producción textil, del <~cero, elec­
trónica y del cJiz;¡cJo.'!A partir de 
los años ochenta, la industria Julo-

9 Ver: Vega Cínovas, Gustavo. "Comercio y politiGl en EUA: Lihrec.1mhisrno vr·rsus lnolcr­
ciorlisrno desde la segund.1 guerra mundial", Cll Manuel Garcia y Griq~o. CtrstaVII v.,g.l, 
compiladores. MEXICO- ESTAOOS UNIDOS 19H4. El Colegio de Méxim, l'rina·r;• Edi­

ción, Méxiéo, 19115. p. 122. 



motriz norteamericana se sumó a 
los sectores proteccionistas. 

El neoproteccionismo nortea­
mericano adoptó la forma de medi­
rlas antidumping, acuerdos de res­
tricción voluntaria de las exporta­
ciones (VERS), Acuerdos para la co­
mercialización ordenada (OMAS) y 
se utilizaron una serie de instrumen­
tos legales con fines proteccionistas, 
como las famosas disposiciones 301 
y la SUPER 301, vigentes hasta hoy, 
por las cuales Estados Unidos impo­
ne sanciones de manera unilateral, 
a los socios comerciales· que a su 
juicio, hayan adoptado políticas co­
merciales contrarias a sus intereses. 

Las sanciones comerciales apli­
cadas de manera unilateral por los 
Estados Unidos, además de ser una 
fuente creciente de enfrentamientos 
entre los Estados Unidos y sus so­
cios comerciales, están cada vez 
más constituyendo también una 
fuente de tensión al interior de este 
país, entre los sectores beneficiarios 
de estas medidas y los sectores de 
exportadores que se sienten afecta­
dos por .las posibles ,·epresalias de 
sus socios comerciales, frente a ta­
les medidas. 

En los últimos años, a medida 
que ha aumentado el número y el ti­
po de Silnciones comerciales dirigí-

--------
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das p<x los Estados Unidos, contra 
prácticas de sus socios comerciales 
consideradas desleales, de manera 
unilateral y al margen de la OMC, el 
Congreso norteamericano enfrenta 
una presión cada vez mayor de una 
parte de la comunidad empresarial, 
que se siente amenazada por la pér­
dida de mercados en los países 
afectados por el unilateralismo nor­
teamericano. Las sanciones comer­
ciales son consideradas, sin embar­
go, una herramienta eficaz de la po­
lítica exterior norteamericana, por 
parte de altos funcionarios guberna­
mentales. lO Un estudio realizado 
por el Consejo Presidencial de Ex­
portaciones (PEC), a mediados de 
1997,11 ha demostrado que: "75 
países que representan el 52 por 
ciento de la población mundial ac­
tualmente son objeto de sanciones 
o están seriamente amenazados por 
una o más sanciones comerciales. 
Este año la cifra ha aumentado a 7ó 
países, con un total de 68 por cien­
to de la población, con la reciente 
adición de la India". 

Además de las sanciones comer­
ciales impuestas de manera unilate­
ral, Estados Unidos también aplica 
medidas para restringir el ingreso de 
productos importados que compitan 
con su producción local, las cuales 

10 Ver: De la Cámara, Manuel. "La competitivid<~d extenor Ut: l.o ccononua t1e t,t,tthb Uni­

dos", HOLETIN ICE ECúNOMICü, Nt"lln. :!JúS, del 12 al 25 de Abril de 1993, p. 1.lU9. 
11 El presidente de este Consejo es al Subsecret.trio de Asuntos Económicos y Agrícolas, 

Stuarl Eizl'nstat. 
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han tendido d aumentar en el trans­
CLJrso de IJ actual crisis, generando 
conflictos adicionales con los so­
cios comerciales afectados. La mcís 
reciente disputa es la del acero. 

La disputa del acero 

Los empresarios del acero en Es­
tados Unjdos han tenido siempre 
una elevada participación política y 
han ejercido presión por un aumen­
to de la protección cuando se han 
sentido amenazados por sus com­
petidores. 

La crisis asiática redujo la de­
manda de acero en dichos merca­
dos, élcentuándose la presión por 
exportar al mercado norteamerica­
no. Las importaciones de acero 
efectivamente aumentaron en 1998 
sobre todo las procedentes de Ru~ 
sia, Corea y Japón, mientras las im­
portaciones procedentes de Brasil y 
México, habrían disminuido.12 Sin 
embargo, la industria del acero nor­
teamericana además de solicitar al 
gobierno norteamericano, la aplica­
ción de medidas de alivio< omercial 
(como las tradicionales medidas an­
ticlumping y de derecho compensa­
torio), ha tratado de negociar acuer­
dos de restricción de exportaciones 
e in<;:luso la invalidación de los 
acuerdos comerciales exi~tentes al 
interior del Tratado de Libre Comer-

cio de i\rnérie<l el Norte -TLCAN- e 
incluso al interior de la OMC. 

i\Lin cuando los acuerdos para 
restricción voluntaria de las expor­
taciones (VER), fueron teóricamente 
prohibidos dentro de. los acuerdos 
de la Ronda Uruguay del GATT, 
asumiendo los países.el compromi­
so de cesar o erradicar en forma gra­
dual, los acuerdos existentes enton­
ces, los industriales del acero nor­
teamericano han ejercido presión 
sobre el Poder Ejecutivo y Legislati· 
vo, para que se vuelvan a instalar 
dichos acuerdos, logrando éxito. 
Así, el 18 de septiembre de 1998, la 
Federación de productores de hie­
rro y acero de Japón, anunció que 

las siderúrgicas de ese país, restrin­
girían voluntariamente sus exporta­
ciones a Estados Unidos, luego de la 
intensa presión ejercida por las au­
toridades norteamericanas sobre Ja­
pón, al margen de la OMC. 

La Unión de Trabajadores del 
Acero de Estados Unidos, ha llega­
do incluso a entablar un juicio ante 
una Corte Federal, para invalidar el 
Tratado de Libre Comercio de Norte 
América -TLCAN- bajo el argumen­
to de que no habría sido aprobado 
de la forma como lo especifica la 
constitución norteamericana. Este 
juicio, ilustra el cuestionamiento 
por parte de los trabajadores del 
acero, a la vía rápida de negocia-

1 :! Ver:_ SELI\. Boletín Antena del SELI\ en EE.UU. "Política comercial de Eslados Unidos est;í 
mot1vada por d1sputas en el sector. La disputa del Acero. http://lanic.utexas.cd\!L'. 



cton, bajo la cual fue aprobado el 
TLCAN. El mecanismo de la vía rá­
pida ha perdido adeptos también en 
el Congreso norteamericano, que 
ha negado en reiteradas ocasiones 
al Presidente Clinton, su extensión 
para negociar acuerdos comerciales 
con América Latina, como el ALCA. 

La política comercial norteame­
riana frente al acero, ilustra la per­
sistencia de los viejos instrumentos 
de poder, como las sanciones unila­
terales, y de las viejas prácticas co­
merciales, como los acuerdos de 
restricción voluntaria de las expor­
taciones, que sobreviven a pesar de 
estar prohihidos en las normas de la 
OMC. Esta institución ha heredado 
la debilidad que caracterizó al 
GATT, de no contar con ningún ins­
trumento de presión para obligar a 
los países a respetar sus principios 
básicos, que no sea la posible reta­
liación por parte del país afectado 

· por las prácticas comerciales nor~ 
teamericanas, retaliación difícil­
mente aplicada por los países co­
mercialmente más débiles y qul:' en 
caso de aplicarse, lo hace a costu de 
alejarse del cumplimiento de uno 
de los principios básicos de la 
OMC: el del libre comercio. 

El aumento del proteccionismo 
en los países industrializados, en 
contra de productos procedentes de 
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los pú;es en desarrollo, limita las 
posihilid<!des de obtención de in­
gresos por exportaciones por parte 
de estos países, disminuyendo en 
consecuencia, las posibilidades de 
contar con recursos financieros para 
cumplir con el servicio de la deuda 
externa. 

Los países en desarrollo son so­
metidos en consecuencia, a una as­
fixia financiera, por la combinación 
del neoproteccionismo que limita el 
ingreso de sus productos a los mer­
cados de los países industrializados, 
el deterioro de los términos de inter­
cambio de sus exportaciones por la 
crónica caída de los precios de los 
productos primarios registrada en 
los últimos cincuenta años; y, por la 
restricción de su acceso a los mer­
cados financieros internacionales. 

Peso de la deuda externa y de su 
servicio 

A pesar del enorme esfuerzo 
realizado por los países en desarro­
llo, para cumplir con el pago del 
servicio de su deuda externa, el sal­
do.de la misma ha continuado au­
mentando cada año, ascendiendo 
en 1998, a 1.942 mil millones de 
dólares, cifra superior en 54'1,, al 
saldo de la deuda externa registrado 
en 1991, 1.245 mil millones de dó­
lares.13 

13 Ver IMF. World Econorriic Uutlook, M,ty IY'J'J, ·¡~¡bit• :lll. Summ;¡ry oi Exll'rnal Debt and 

Debt Service, p.1911. 
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Por concepto del servicio ele la 
deuda externa (amortización e inte­
reses), los países en desarrollo han 
pagado a los acreedores, un monto 
creciente de divisas. En 1998, dicho 
monto ascendió a 286.8 mil millo­
nes de dólares, cifra superior en más 
del 90'Yo al monto del servicio de la 
deuda de 1991 -149.9 mil millones 
de dólares -. El monto pagado por 
este concepto, acumulado entre 
1991 y 1998, ascendió a 1.743 mil 
mi !Iones de dólares, esto es una ci­
fra similar al saldo de la deuda ex­
terna total de 1996. La mayor parte 
de dicha deuda, corresponde a los 
países de América Latina, que es la 
región más endeudada entre los paí­
ses en desarrollo, -saldo de 737. 7 
mil millones de dólares en 1998-, 
seguida de Asia -saldo de 655 mil 
millones de dólares -; de·Africa, -
286.2 mil millones de dólares -; y 
de los países del Medio Este y Euro­
pa -243 mil millones de dólares-. 

El peso del servicio de la deuda 
externa es sustancialmente· mayor 

para los países de América Latina, 
que para todas las demás regiones. 
!\sí, mientras para América Latina el 
servicio de la deuda externa repre­
sentó el 45.7'1., de los ingresos por 
exportaciones en 1998; para el Afri­
ca representó el 24%; paril el Asia, 
representó el 16.3% y para !os paí­
ses del Medio Este y Europa, el 

14.5% .. Aún par;¡ los países en tran­
sición, el peso del servicio de la 
deuda fue la tercera parte, de su pe­
so en América Latina, el1.'i.9%.14 

El creciente peso del servicio de 
la deuda externa, en condiciones en 
que los ingresos por exportaciones 
están afectados por el deterioro de 
los términos de intercambio, y por 
el proteccionismo y neoproteccio­
nismo practicado por los países in­
dustrializados, muestra que la carga 
del servicio de la deuda externa, se 
vuelve cada vez más intolerable pa­
ra los países en desarrollo, por las 
dificultades que enfrentan para lo­
grar mejorar sus ingresos por expor­
taciones. 

En las condiciones descritas, los 
países en desarrollo se encuentran 
inmersos en un círculo vicioso del 
endeudamiento, en la medida en 
que están obligados a contratar nue­
va deuda para poder cumplir con el 
servicio de la vieja deuda, como 
única condición para poder pagar 
dicho servicio, a pesar de la magni­
tud del ajuste interno que han veni­
do aplicando. 

Los gobiernos de dichos países, 
en el marco de los acuerdos con el 
Fondo Monetario Internacional, han 
optado además· por conseguiJ los 
excedentes financieros necesarios, 
comprimiendo el gasto social en 
educación, salud y desarrollo en ge-

1 ,¡ IMF. World Economic Outlook, May 1999, Table 39. Dcveloping Countries - by Kegion: 

Externa! Deht, by Maturity and Type ot Creditor, p. 200. 



neral, como porcentaje del PIB, ha­
ciendo recaer en consecuencia el 
peso del ajuste sobre los sectores 
menos favorecidos de la sociedad. 

Solo últimamente, el FMI está 
sugiriendo, que el financiamiento 
de los déficit fiscales, se apoye en 
mayores recaudaciones de impues­
tos, sin pronunciarse tampoco; por­
que se mejore la recaudación del 
impuesto a la renta, a pesar del cró­
nico problema de evasión fiscal que 
caracteriza a los países de América 
Latina. · 

El enorme costo que ha tenido 
para los países en desarrollo, el pri­
vilegiar el pago del servicio de la 
deuda externa, en términos de dete­
rioro de la educación, de la salud, 
de la infraestructura disponible, no 
les ha permitido, sin embargo, libe­
rarse del peso de la misma, que 
continua en ascenso como una ver­
dadera bola de nieve. 

Ampliar mercados y extraer exce" 
dentes 

Los países industrializados, han 
promovido la adopción en los paí­
ses en desarrollo, desde fines de los 
años ochenta, de las denominadas 
reformas estructurales, contando 
con el apoyo de los organismos 
multilaterales, como el FMI y el 
Banco Mundial, buscando ampliar 
mercados para sus exportaciones y 
poner en funcionamiento los nue­
vos mecélnismos financieros de ex-
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tracci1'n de excedentes desde los 
países en desarrollo. 

Dentro de las denominadas re­
formas estructurales, se incluyeron: 

• El libre comercio, mediante la 
eliminación de las restricciones a 
las importaciones que estaban 
vigentes en los países en desarro­
llo, en el marco de las políticas 
de industrialización para la susti­
tución de importaciones, 

• La libre circulación de capitales, 
y la desregulación del sector fi­
nanciero, 

• La reforma del Estado, mediante 
las privatizaciones, la reducción 
del número de empleados y de 
instituciones públicas, 

• Las reformas laborales para el i­
minr>r conquistas de estabilidad 
y de participación de los trabaja­
dores en la renta nacional; y, 

• La prioridad concedida al con­
trol de la inflación, por sobre 
otros objetivos de la política eco­
nómica. 

La Introducción de estas refor­
mas, a juicio de sus propulsores, 
conduciría a los países que las 
adopten a la creación de las condi­
ciones que favorecerían un creci­
miento económico sostenido, al au­
mento de la inversión extranjera, a 
la generación de empleos y en con­
secuencia, al desarrollo económico. 

El libre comercio, introducido 
de manera unilateral, solamente por 
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los países en desarrollo, permitic'J a 
lus países industrializados aument<1r 
los merc<1dos para sus productos de 
exportación, mejorando la bal<1nza 
comercial de los países industriali­
zados, en detrimento de la balanz<l 
de los paises en desarrollo que se 
deterioró. 

Los países industrializados, por 
su palie, continúan manteniendo 
barreras a las imporiaciones, en es­
pecial en los campos en los que los 
países en desarrollo podemos com­
petir: agricultura, textiles, calzado, 
acero, productos electrónicos e in­
cluso industria automotriz. 

La apertura unilateral de los 
mercados latinoamericanos, posibi­
litó que las industri.as tecnológica­
mente superiores de los países in­
dustrializados, desplazaran fácil­
mente del mercado a las industrias 
tecnológicamente más débiles de 
los países en desarrollo, eliminando 
fuentes de empleo en dichos países, 
mientras se mantenían dichos em­
pleos en los países de origen de los 
productos exportados. La tasa de 
desempleo en América Latina, au­
mentó en consecuenci<J, aun en el 
primer momento de crecimiento 
económico. 

La 1 ibera 1 ización financiera, dio 
un impulso a los movimi~ntos de 
capital ele corto plazo, que sé sintie­
ron atr<IÍdos por los procesos de pri­
vatizaciún y por los diferenciales de 
tasas ele interés vigentes en los paí­
ses en desarrollo, clad~s los bajos ni-

veles en que se encontraban las ta­
sas de interés en los países indus­
trializados, en los años noventa. Es­
tos capitales, al mismo tiempo quE' 
permitieron financiar los crecientes 
desequilibrios comerciales, deriva­
dos de la liberalización comercial, 
constituyeron un nuevo mecanismo 
de extracción de excedentes desde 
los países en desarrollo, hacia los 
países industrializados, por la mag­
nitud de las utilidades financieras 
que obtuvieron. 

En esas condiciones, los recur­
sos de las privatizaciones, no han 
servido para mejorar la capacid<Ki 
productiva local de /\rnérica Latina, 
ni para reconstruir la infraestructura 
deteriorada, peor aün para invertir 
en educación o salud, sino que se 
reciclaron hacia los países indus­
trializados, como utilidades finan­
cieras, como pago por las crecientes 
importaciones o corno pagos por el 
creciente servicio de la deuda exter­
na. 

Al interior de los países en clesil­
rrollo, los beneficiarios de las refor­
mas est1 ucturales fueron: los impor­
tadores que aumentaron sus opera­
ciones en condiciones de apertura 
comercial ·y los intermediarios fi­
nancieros locales que obtuvieron 
ingentes utilidades, colocando los 
mayores recursos financieros dispo­
nibles, incluso en moneda extranje­
ra, sin medir" el riesgo de incumpli­
miento por parte de los deudores, 
con amplios márgenes ele interme-



diZ~ción, y con una elev<Jda concen­
trZ~ción del crédito en empresas vin­
culafbs a los <Jccionist<Js de los ban­
cos. 

Presión por la apertur;¡ comer­
ci<JI unil;¡teral, presión por las priv<J­
tiz<Jciones, presión por privilegiar el 
p;¡go del servicio de la deufb, ;¡un­
que se par<Jiicen l<1 educación y la 
s;¡lud, muestran el saqueo dei que 
estamos siendo objeto los países en 
dPs;mollo, por pilrte de los pilíses 
acreedores, con l<1 complicicbd de 
los organismos multililterales y sus 
socios loc<Jies. 

Reformas estructurales condujeron 
a países en desarrollo a la peor cri­
sis de la posguerra 

En lug;n ele que las reformils es­
tructurilles, condujeran <1 crear las 
condiciones en los países en desa­
rrniiCJ, pZ~ril un crecimiento econó­
mico sostenido, corno ofrecí;¡ la 
propuesta de los organismos multi­
l<tterales y de los países industriali­
z;¡dns, dichas reform<Js cre,m>n las 
condiciones par<t el est<JIIido de l;¡ 
peor crisis ele l;¡ posguerra. 

En efecto, ;¡l deteriorarse la bil­
lanz;¡ comercial, y profundizarse los 
déficit en l<t cuent;1 corriente de la 
balanza ele f)Jgos, los p<lÍses se vol­
vieron mucht1 m:is <ldictos al ingre­
so de c;¡pitZ~Ies, que en cu;1lquier 
otra épocZ~ pilsach. El momento en 
que dichos cZ~pit;lles cambi<Jron de 
rumbo, ingres<tndn en menor cmti-
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cbd a la requerida, en condiciones 
del creciente deterioro de la balan­
za comercial, l;¡ insostenibilidad de 
la bZ~Ianza de p<~gos se puso en evi­
denci<l, estélllando la crisis. 

El desequilibrio entre las cre­
cientes necesidades de firoancia­
miento externo y los recursos efecti­
v<~mente disponibles, se puso en 
evidencia, como una presión sobre 
el tipo de cambio, que en todos los 
casos, terminó por dilr lug<~r a un;¡ 
devaluación monetaria, pérdidél ele 
Reservas Monetarias Internaciona­
les, inflación, recesión, desempleo 
y qisis fin<~ncieras. 

Los costos de la crisis, un<t vez 
más están recayendo sobre los sec­
tores menos f;woreciclos, incluyen­
do a crecientes fracciones de la cla­
se media, al ratificarse el conven­
cional carácter del paquete de <~jus­
te del FMI, que continu<1 privile­
giamlo la reducción del gasto y el 
aumento de los precios de los bie­
nes y servicios, como mecanismo 
de financiamiento del déficit fiscal, 
resultante de la combin<Jción de de­
valuilción-recesión. 

Los paquetes de resc<~te del sis­
tema financiero, con recursos de los 
bancos centrilles y/o con prést<1mos 
contratados para el efecto, r<ttifican 
el recurso del sistema financiero pri­
v<tdo a la intervención del Estado, 
para socializar las pérdiclils, en los 
momentos ele crisis, mientrils cues­
tionaron su intervención, calific<~clil 
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de "represiór1 financiera", en los 
momentos de auge. 
· Corno resultado tanto de la no 
intervención del Estado en los mo­
mentos de aparente bonanza eco­
nómica, como de su intervención 
para sanear al sistema financiero, en 
los momentos de crisis, la distribu­
ción del ingreso ha tendido a pula­
rizarse mucho más que en el pasa­
do, concentrándose cada vez en un 
grupo más reducido de financistas y 
banqueros, mientras sectores de pe­
queños y medianos empresarios 
productivos son lanzados a la quie­
bra y se extiende la pobreza en la 
mayor parte de la población, vícti­
ma de la inflación, recesión, con­
tracción del gasto social y aumento 
del desempleo. 

A manera de conclusión 

La crisis económica que afecta a 
la mayor parte de países en desarro­
llo, ilustra el rotundo fracaso de las 
reformas estructurales aplicadas, 
bajo el impulso del FMI y de los or­
ganismos multilaterales como el 
Banco Mundial y el BID, con el ar­
gumento de privilegiar el funciona­
miento de las leyes del mercado, 
disminuyendo la injerencia del Esta­
do, para impulsar la competitividad. 
Dichas reformas han agudizado la 
situación de inferioridad de condi­
ciones de los países en desarrollo 
para competir frente a los países in­
dustrializados, en la medida en que 

en estos llltimos, el Estado continlla 
ejerciendo una función de apoyo a 
la competitividad de sus empresas. 

En efecto, el Estado ha sido re­
funcionalizado en los países indus­
trializados, combinándose los pro­
cesos de privatización y la desregu­
lación, con una mayor injerencia 
del Estado, no solamente para pro­
teger a los sectores sensibles frente a 
la competencia externa, impidiendo 
el ingreso de productos competiti­
vos a sus mercados, mediante el re­
curso al neoproteccionismo, sino 
también, mediante un conjunto de 
políticas para ayudar a sus empresas 
a competir en el mercado global iza­
do, denominadas de. "policy mix": 
para favorecer la innovación tecno­
lógica, mediante el apoyo a la in­
vestigación y desarrollo con fondos 
públicos, políticas de crédito a tasas 
y plazos preferenciales, políticas de 
mejoramiento y conservación de la 
infraestructura básica, de inversión 
en educación y formación de los re­
cursos humanos, etc. 

La aplicación prácticamente 
ininterrumpida de las políticas de 
ajuste en los países en desarrollo, 
desde los años ochenta, bajo los 
programas acordados con el FMI, 
por el contrario, que han privilegia­
do el pago del servicio de la deuda 
externa, han deteriorado la compe­
titividad de los productores de estos 
países, por los siguientes mecanis­
mos: 



• Por el deterioro de la infraestruc­
tura básica a que han dado lugar, 
al disminuir la inversión pública, 

• Por los crecientes precios de los 
insumos como combustibles, 
electricidad y otros que han lle­
gado a superar incluso a los ni­
veles vigentes en los países in­
dustrializados, pero a menor ca­
lidad, 

• Por el deterioro de la productivi­
dad del trabajo, asociado a la re­
ducción de la inversión en edu­
cación, salud y desarrollo en ge­
neral, con el consecuente au­
mento de la desnutrición, bajos 
niveles de calificación y forma­
ción, en condiciones en que el 
conocimiento es un elemento 
importante de la competitividad 
en el contexto de 1 nu~vo patrón 

tecnológico vigente en todas las 
esferas de la producción de bie­
nes y servicios en el mundo: la 
inform;itica, electrónica y'teleco­
municaciones. 
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En conclusión, hay que destacar 
el hecho de que los países en desa­
rrollo, en :diferentes magnitudes, es­
tán siendo sometidos a una asfixia 
financiera, por la combinación de la 
caída. de los precios de las exporta­
cione~, aumento del proteccionis­
mo en los países industrializados, 
en condiciones de disminución del 
ingreso de capitales y de presión 
por el cumplimiento del pago del 
creciente servicio de la deuda exter­
na. El expediente del Fondo Mone­
tario Internacional, de recurrir al 
ajuste interno, esto es a un mayor 
deterioro de las condiciones de vida 
de la mayoría' de la población, para 
financiar el fiel cumplimiento del 
pago del servicio de la deuda exter­
na, parece estar llegando a sus lími­
tes, en términos del estallido social 
que ha empezado a provocar en di-

. (erentes paíse? en desarrollo. El 
Eci.1ador es un ejemplo en este sen­
tido. 



Angel Polibio Chaves 

Libro: Reformo con,tiucional ¿Más gobemabi/idad? 
Editado: Fundación Ecuatoriana de Estudios Sociales FESO 
Páginas: 143 pp 

"Reforma Constitucional ¿mós gobernabilidad?" aborda 

las principales reformas constitucionales aprobadas por lo 

Asamblea Nacional Constituyente y fundamentalmente aquel­

las referidas al tema de la gobernabilidad, los cambios institu­

cionales y legislativos introducidos a la estructura del Estado, 

al mismo tiempo que realiza un ejercicio prospectivo de los 

resultados que se esperarían. 



TEMA CENTRAl 

La comunidad andina: entre la crisis 
y la falta de identidad 
Marco Romero C. • 

El Paao ¡\ndino acaba de t"umplir treJ décadas de vida en medio de una situación de profun­

da criJi• en la.< emnomltt.< de la re~ión y de tendencia.r de¡wesiva.r en la economía mundial. Lo.r 

balanceJ del ¡~roreJo de inte!',ración suhre¡;ional Jon diversoJ, con una evaluación predominante­

mente moderada . .robre todo a la luz de los avances registrados en otros procesos similares: .ri bien 

peniJten jJoJiáone.r ojJtimi.rtaJ. laJ Jinúlitude.r de la coyuntura actual, con la situación previa al 

eJtallido de la criJi.r de la deuda externa en 1982 qru marcó el iniáo de un largo período de 

retrocew en la dincímica de la inte¡;ración y que casi destruye definitivamente el proceso. ¡;enera 

no jloCtiJ inquietudl'.f. 

Este artículo examina las princi­
pales tendencias del marco glo­

hal en el que se inserta el proceso 
de integr<1cic'Jn <1ndin<1, destacando 
la incidencia del modelo económi­
co prevaleciente y l<1s característi­
cas de su participación en la globa­
lización, enfatizando la necesidad 
de adoptar una presencia más acti­
va; luego se revisa brevemente la 
evolución de las negociaciones 
CAN - MERCOSUR y algunas deci­
siones recientes de la Secretaría 
Técnica de la Comunidad, como 
elementos que muestran la fragili­
dad del proceso de integración y los 

límites para su acción como bloque 
en las relaciones económicas inter­
nacionales. 

Algunas características del contex­
to global 

a) Marginalización política y eco­
nómica de América Latina 

Al cerrarse el siglo XX, el orden 
mundial parece oscilar todavía en­
tre una hegemonía norteamericana 
completa y un esquema multipolar 
cuyos ejes principales serían los 
bloques centrados en torno a los Es­
tados Unidos, el Japón y la Unión 
Europea; existen varios autores que 

lnvestig;¡dor del Centro Andino de Acción Popul;¡r (CAAI'). 
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han previsto esta organizae~on del 
poder mundial (en los ámbitos es­
tratégico, mi 1 itar, económico, tec­
nológico, poi ítico e ideológico), si 
bien constatan que el creciente en­
frentamiento entre dichos polos se 
presentaría sobre todo en el campo 
económico.1 

Otros trabajos recientes incor­
poran a ese bloque dominante, bajo 
diferentes consideraciones, a países 
de gran tamaño y dinámica como 
Rusia, China e India; estos últimos, 
junto a los primeros, conformarían 
una especie de directorio mundial, 
que podría construirse sobre la base 
del Grupo de los Siete o en determi­
nada instancia de las Naciones Uni­
das, adecuadamente reformulada.2 
Dentro de esta segunda alternativa, 
se considera que existiría un nivel 
intermedio de poder, en el cual po­
drían situarse algunos programas de 
integración subregional, en particu­
lar el MERCOSUR, en caso de con­
solidarse, profundizar su identidad, 
definir una política exterior común 
y llegar a funcionar como un verda­
dero bloque en la escena interna­
cional. Cada una de las alternativas 
de evolución del orden mundial 
presenta diversas posibilidades de 
concretizarse, en función de las de­
bí 1 idades y fortalezas características 

de los diferentes actorJ:~S, al igu<il 
que de las respect'ivas exigencias 
implícitas en esas diferentes estruc­
turas de organización del poder. 

De cualquier forma,· es: evidente 
que la gran mayoría de países del 
mundo y aún las agrupaciones re­
gionales o subregionales de menor 
importancia relativa, ror el tamaño 
de las economías involucradas (que 
se expresa en la dimensión del mer­
cado, el volumen de exportaciones 
e importaciones, entre otros), serán 
predominantemente sujetos rasivos 
o con escaso margen de libertad, de 
las determinaciones de la constela­
ción de poder que finalmente se im­
ponga; entre estas últimas se inclu­
ye desde luego a la Comunidad An­
dina de Naciones (CAN). De hecho, 
en diversos estudios sobre la diná­
mica de los bloques regionales a ni­
vel mundial apenas se la menciona. 

Por otro lado, la participación 
de las economías de América Latina 
en el comercio mundial, presenta 
una persistente tendencia al deterio­
ro en las últimas décadas; su aporte 
a las exportaciones mundiales cae 
desde el 1 2.1 %, que representaba en 
1950 a un 5.5% en 1970, se estan­
ca en torno a ese nivel hasta 1985, 
descendiendo posteriormente hasta 
un 4.4°/., en 1995; la evolución en 

Turow Lester:"Head to Head: The coming Economic Hattle Among Japan, Europe, and 

America", William Morrow and Company, lnc. New York, 1992. 
2 Jaguaribe Helio: "MEKCOSUK y las alternativas de ordenamiento mundial", en Kevista Ca­

pítulos del SELA, No. 53, Enero- Junio 1998. 



las importaciones es similar, pasan­
do de 1 0'1,, en 1950 a 4.H% en 
1995, si bien registra un crecimien­
to significativo desde 1990, cuando 
fue de 3.6'1o. A título ilustrativo vale 
señalar que la participación de las 
economías en des<Jrrollo del Asia, 
tanto en las exportaciones como en 
las importaciones mundiales, que 
fue de H.S% en 1970, bordea en 
199.1 el :U%.l 

La creciente concienci(l de los 
gobiernos y de pa.rte de las él ites, de 
esta creciente marginalización de 
América Latina en el orden econó­
mico y político mundial, profundi­
zada aCm más desde el fin de la 
Guerra Fría, es precisamente uno de 
los principales factores que ha pues­
lo de mocb al regionalismo y expli­
c:J el poderoso impulso que presen­
tan los acuerdos y arreglos comer­
ciales y de integración, bajo formas 
diversas (regionales, subregionales, 
bilaterales), en los años noventa, a 
nivel mundial y en particular en 
América Latina. El Acuerdo General 
de Aranceles y Comercio (GATT) ha 
identificado 33 arreglos comerciales 
regionales establecidos en el mun­
do entre 1990 y 1994, equivalentes 
a la tercera parte de todos los acuer-
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dos creados desde 1948, los cuales 
incorporan hoy a todos los países 
del mundo.4 De hecho, en 1994, un 
61 'X, del comercio mundial corres­
pondía a transacciones real izadas 
por acuerdos regionales de libre co­
mercio. S 

Las economías pequeñas y 
abiertas, como todas las andinas, no 
tienen un mercado cuyo tamaño les 
permita lograr el nivel de escala in­
dispensable para insertarse en la 
economía r:nundial, especialmente 
en los segmentos más dinámicos, 
relacionados con la industria mánu­
facturera, cuyo comercio incorpora 
mayor valor agregado y posibilita 
rebasar la producción y exportación 
de productos básicos, de carácter 
primario, intensivos en recursos na­
turales, que siguen constituyendo la 
parte fundamental de las exporta­
ciones de los países latinoamerica­
nos, cuya participación en el co­
mercio mundial, tanto en volumen 
como en valor, es también decli­
nante. Los precios de los productos 
básicos llegaron en 1998, a uno de 
sus niveles históricos más bajos de 
las últimas tres décadas, confirman­
do dramáticamente la denominada 
hipótesis Prebisch - Singer, sobre el 

:l UNCTAD: Trade and Development Report 1998, página 181; Ginebra 1998. 
4 Hergsten fred: "Kegional Trading Blocs in the World Economic System", lnstitute for lnter­

n<~tional Economics. 

S lkrgsten rred: "Open Kcgionalism", lnstitute ior lnternational Economics, Working Paper 

'l7-:l, Washington 1997 
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deterioro de los términos de inter­
cambio. Sólo en 1998 se habría re­
gistrado una caída cercana al 15%.6 

b) Globalización y nuevo regiona­
lismo 

En consecuencia, en los años 
noventa, se ha revalorizado la inte­
gración, no sólo aprovechando las 
bases objetivas creadas por la proxi­
midad geográiica y las similitudes 
históricas, culturales y lingüísticas, 
sino incorporando en su dinámica 
incluso a países muy distantes o lo­
cJiiz<Jdos en zonas muy extensas, 
como la Cuenca del Pacífico. 

Este florecimiento del region<J­
Iismo en el comercio mundialno es 
nuevo; sin embargo presenta carac­
terístic<~s muy distintas a todas las 
experiencias anteriores. En América 
Latina en general y en la Comuni­
dad Andina en particular, este "se­
gundo regionalismo" tiene una 
orientJción diferente del primero, 
desarrollado en la década del sesen­
ta, bajo principios proteccionistas y 
defensivos, propios de una econo­
míJ cerrada, cuyos resultados fue­
ron muy 1 imitados. 

La proliferación de los acuerdos 
comerciales de muy diverso tipo en 
América Latina, ha significado la 
adopción de alineamientos múlti-

pies por parte de c1rb uno de los 
países, no exentos de contr;Hiiccio­
nes y de incertidumbres respecto de 
lil coherencia, de la sustentabilirbd 
y de la dirección final de los dife­
rentes compromisos adquiridos; no 
obstante, algunos autores c;uacteri­
zan a este proceso como un "desor­
den creativo" 7 , m;¡rcado por el 
pragmatismo, que ha permitido in­
crementar su~t;mci;llnwnte los ilujus 
de interc;unbio col.llerci;d, de inver­
siones y de turismo, mulliplic.mdo 
igualmente las obr.1s de infr;¡estruc­
tura binacionales y el aprovcch;l­
miento conjunto de recursos com­
partidos, que increnwntan l.1 inte­
gración real en el iire<t y h;m lleva­
do a superar las percepciones geo­
políticas tradicionales que genera­
ban hipótesis de conflicto entre va­
rios países (entre las más conocidas 
cabe mencionar los casos de Argen­
tina -Brasil, Chile-Argentina, Perú­
Chile y Ecuador-Perú). 

El nuevo regionalismo ele los 
noventa se inscribe en el denomina­
do "regionalismo abierto", un con­
cepto vJgo y cargado de distintos 
contenidos, acuñado en el Sudeste 
Asiático, como una propuesta que 
intenta resolver el coníl icto entre la 
proliferación de acuerdos regiona­
les y el impulso al multilateralismo, 

h Scglin bs 'e~l imaci~n~s .~le! ~MI incluidas en World Economic Uutlook, de M;¡ yo de 1999. 
7 VJn Klavucn Alberto. Amcnca LJIIIla: Haua un Kegionalismo Abierto", en Estudios ln­

tcrnaCion;¡Jes. 



en el marco de la Organización 
Mundial de Comercio (OMC).B 

En su aplicación en América La­
tina mismo, existen diferencias mar­
cadas entre la concepción predomi­
nante en la CEPAL, que ve al regio­
nalismo abierto como un proceso 
que compagina la apertura externa 
de las economías, con un conjunto 
de poi íticas económicas activas, en 
las cuales el Estado jugaría un rol 
importante, si bien se reconoce la 
responsabilidad predominante del 
sector privado, tendientes a propi­
ciar una mejor inserción en la eco­
nomía mundial; y la mantenida por 
muchos países, que adoptan una 
perspectiva mucho más laxa y pasi­
va. En la práctica, a pesar de las di­
ferencias del desarrollo institucional 
y del grado de avance registrado en 
los diversos esquemas en curso, 
predomina una visión que conside­
ra a los acuerdos regionales sólo co­
mo una etapa intermedia, básica­
mente de aprendizaje, hacia la inte­
gración en la economía mundial. 

Esta tendencia, predominante 
en América Latina, tanto en los go­
biernos como entre sus élites políti­
cas y empresariales, es determinada 
por la modalidad fundamentalmen­
te pasiva y ortodoxa, con la que se 
ha adoptado el recetario neoliberal 

¡¡ lkrgsten (1'1'17): Op. Cit. 

TtMI\ C!Nik/\1 6<J 

impub'ldo por el Consenso de Wa~­
hington, que se ha visto íacilitada 
por la sucesión de los programas de 
ajuste y de las reformas estructura­
les implementadas en las últimas 
dos décadas, como condiciones im­
puestas por los organismos financie­
ros multilaterales y marcan la políti­
ca económica, especialmente t•n los 
últimos diez años. 

En este punto, es importante 
destacar una interpretación crític<J 
de los acuerdos comerciales inter­
nacionales, construida a partir de la 
experiencia del Tratado de Libre Co­
mercio de América del Norte (TL­
CAN), ampliada posteriormente a 
todos los procesos de integración de 
los años noventa, que los caracteri­
za como "sistemas condicionantes". 
concebidos como "un mecanismo 
institucional que restringe eíectiv<J­
mente las opciones de política a ni­
vel del Estado - Nación."9 

Este planteamiento considera 
que los acuerdos y negociaciones 
comerciales permiten enfrentar la 
diiicultad de conseguir un apoyo 
mayoritario para la reorient<Jción 
neoliberal de las economías, p11esto 
que generan restricciones y obliga­
ciones internacionales, con entida­
des multilaterales, inversionistas y 
empresas, las cuales son manipula-

9 Grinspun Kicardu y Kubert Krcklt·wich: "Cunsolid.H·it'>n de las rl'Íorm.ts neoliht•r.tll's. El li­
bre comercio como sistema condicioncmtt>", en lnte¡.;r ... ·iún: l'olitic.IS y 1 lcmocr.H·i,t, Cu.t­

dernos de Nueva Suciedad, No. 2, Sq~undo Scntcstrt• dl' 1 LJ'IH, C.tr.H:.ts. Vt•nczul'l ... 
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das por las élites, para imponer po­
líticas muy difíciles de impulsar di­
rectamente. 

El carácter condicionante puede 
asumir expresiones formales o infor­
males, visibles o invisibles, · pero 
que igualmente tornan muy vulne­
rable al país a los mercados comer­
ciales y financieros internacionales, 
puesto que se articulan con las re­
formas estructurales, en particular 
con la apertura y la desregulación 
financiera, estableciendo restriccio.­
nes evidentes para la política eco­
nómica, derivadas de la amenaza 
que representa la fuga de capitales o 
el cierre y el bloqueo de mercados. 
Más aún, a diferencia de la condi­
cionalidad "clásica", asociada al 
uso de los recursos financieros del 
FMI y del Banco Mundial, que dura 
mientras se realizan los desembol­
sos, en tanto que la vinculada a los 
acuerdos comerciales pretende asu­
mir un carácter permanente. 

Efectivamente, la mayoría de los 
gobiernos y de las élites latinoame­
ricanas ha asumido que la apertura 
de la economía, la desregulación fi­
nanciera, la reducción del tamaño 
del Estado, mediante la privatiza­
ción de empresas públicas y su re­
ducción a un mero papel regulador; 
en suma, la reducción y elimina­
ción de restricciones y cvntroles: 
económicos, políticos y administra­
tivos, a los flujos comerciales y fi­
nancieros internacionales, favore­
ciendo el libre e irrestricto funcio-

namiento de las fuerzas del merca­
do son mecanismos suficientes para 
generar una dinámica de crecimien­
to volcado al mercado mundial. Se­
ría la presión de la competencia ex­
terna la que generaría la respuesta 
de los empresarios privados, incre­
mentando su inversión para elevar 
su productividad y su capacidad 
competitiva, en aquellos sectores en 
los cuales cada país tiene ventajas 
comparativas. 

Sin extendernos excesivamente 
en el análisis del contenido teórico 
y práctico del esquema neoliberal. 
baste señalar que la concepción 
predominante es la de .las ventajas 
comparativas estáticas como deter­
minante de la especialización co­
mercial, que promueve la reprimari­
zación· de las economías andinas y 
latinoamericanas, así como de sus 
exportaciones, con la consecuente 
reducción de sus ingresos de divi­
sas, debido a la declinante partici­
pación en el comercio mundial, de 
este tipo de productos, afectados 
por procesos estructurales (presen­
cia creciente de sustitutos sintéticos 
y la desmaterialización de la pro­
ducción manufacturera, entre 
otros), así como por el deterioro ten­
dencia! de. los términos de inter­
cambio. No es de extrañar, por lo 
tanto, que la gran mayoría de países 
presente crónicos déficit de balanza 
comercial y de cuenta corriente en 
los últimos años, únicamente sus­
tentables mientras existan flujos de 



capital que financien la rápida ex­
pansión de las importaciones, esti­
mulada por la sobrevaluación del ti­
po de cambio y por la apertura. Por 
otro lado, los impactos desestabili­
zadores de la irrestricta operación 
de los flujos financieros internacio­
nales han quedado claramente evi­
denciados por la actual crisis finan­
ciera internacional y su vertiginosa 
expansión a los más diversos confi­
nes del globo, que ha despertado 
numerosas inquietudes y debates, 
así como una creciente conciencia 
de la necesidad de restablecer di­
versas formas de regulación y con­
trol de los movimientos internacio­
nales de capitales. Los efectos más 
perversos de dicha crisis se presen­
tan en las economías más frágiles, 
bajo la forma de un fuerte de~equi­

librio externo y, sobre todo, de una 
profunda crisis bancaria, agudizada 
por las características de su inser­
ción externa y un limitado nivel de 
reservas, como sucede en los casos 
de Venezuela, Colombia y Ecuador 
en la región andina. 

En el ámbito comercial igual­
mente, existe suficiente evidencia 
empírica y una abundante literatu­
ra, apoyada en amplia investigación 
econométrica, que demuestra la 
muy baja probabilidad de que un 
régimen comercial liberal pueda ge­
nerar, por si mismo, un mayor volu-
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men dl· comercio, a menos que esté 
acompañado por una rápida tasa de 
crecimiento económico; ni que 
pueda identificarse un nexo causal 
entre la apertura y la liberalización 
comercial y un mayor ritmo de cre­
cimiento, en las experiencias asiáti­
cas recientes y en los casos de las 
economías industriales avanza­
das.10 

En definitiva, "el neoliberalismo 
se presenta como incapaz de esti­
mular un círculo virtuoso de au­
mento de productividad y salarios, 
lo que a su vez conduciría al creci­
miento de la demanda y del poder 
adquisitivo masivo y a la creación 

. de empleos y empresas."ll 

e) Globalización positiva y globali­
zación negativa 

A ese respecto, es interesante 
destacar la diferenciación que hace 
Singer, entre la globalización nega­
tiva y la globalización positiva, defi­
niendo a la primera, como "la des­
regulación y la eliminación de con­
troles y restricciones a las transac­
ciones comerciales y financieras in­
ternacionales, reduciendo al Estado 
al papel de mantener el orden, al 
imponer las reglas del libre merca­
do", que equivale a la internaciona­
lización económica conducida por 
los intereses del capital particular; 

1 O Ver por ejemplo UNCTAD: Trade and Developrnenl Keport t 'Nil. 
tt Gririspun y Kreklcwich: Op. Cit., página 93. 
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en tanto que l<1 segunda correspon­
de a los procesos desarrollados en 
las principales economías hoy in­
dustrializadas (principalmente en 
Alemania, Francia, Japón y Estados 
Unidos) y más recientemente en las 
economías asiáticas, en los cuales, 
el capital privado no acepta el libre 
cambio y exige el apoyo de su Esta­
do, para superar el atraso.12 Esto 
implica una política estatal activa, 
muy diversificada y flexible, que se 
aplica a los distintos sectores pro­
ductivos, d~sde la agricultura hasta 
las actividades de servicios, pasan­
do por el impulso a la inversión y al 
desarrollo tecnológico, en el marco 
de un esquema de protección y for­

talecimiento de la capacidad pro­
ductiva local. 

Es precisamente la constatación 
de los bloqueos y limitaciones que 
evidencia la aplicación del esque­
ma de globalización negativa, pre­
dominante entre los países andinos 
y latinoamericanos, si bien con rit­
mos y profundidades diferentes, la 
que ha llevado a buscar explicacio­
nes, sea en la incompleta imple­
mentación de las reformas, o en ~u 
inadecuada secuencia; en la escasa 
o nula consideración de las caren­
cias de las instituciones existentes y 

los límites de ~u clesarrollo, plan­
teando en consecuencia la necesi­
dad de una segunda oleada de re­
formas, que incluya, al menos de­
clarativa y "focalizadamente", una 
mayor atención a las políticas socia­
les, para reducir la brecha de ingre­
sos y los crecientes niveles de po­
breza; finalmente, ante la multipli­
cación de los movimientos reivindi­
cativos de carácter local, se consi­
dera necesario enfatizar el tema de 
la descentralización, como un pro­
ceso que acerque a la gente a la de­
finición y gestión de su propio desa­
rrollo, como la posibilidad de apro­
vechar las oportunidades que brin­
da la globalización.ll 

Todas las economías andinas 
han escogido fundamentalmente la 
vía negativa de la globalización, cu­
yos bloqueos y limitaciones ya han 
sido establecidos y se evidencian en 
los problemas registrados crónica­
mente en la última década (repeti­
dos déficit de cuenta corriente, vo­
latilidad de los flujos financieros ex­
ternos, predominio de las activida­
des financieras y especulativas, dé­
bil articulación del sector exporta­
dor con el resto de la economía, ba­
ja tasa de crecimiento económico, 
escasa generación de empleo, ex-

12 Sin~er l'aul: "Giobalización positiva y globalización negativa. La diferencia es el Estado.", 
en Integración: Políticas y Democracia, Cuadernos de Nueva Sociedad No. 2, Sertiembn· 
de 199H. 

13 Shaid laved Hurki: "From Clobalization to localization", Annual World Hank Conferenr" 
in Latin America and the Caribbean, ABCD-LAC, (une 20-22, 19<J9, Valdivia Chile. 



trema fragilidad del sistema· finan~ 
ciero, polarización de los ingresos, 
entre otros). 

Se plantea po~ lo tanto la n~ce­
sidad de impulsar una globalización 
positiva, centrada en las prioridades 
y necesidades de un proceso ~e de­
s;;¡rrollo sustentable, sin los desequi­
librios y asimetrías ante.s menciona­
dos, que considere prioritariamente 
la genera<::ión de empleo y un mejor 
nivel de vida para la mayoría dé la 
población, combinando adecuada­
ménte tanto la atención al mercado 
interno, como la inserción. en el 
merca ti o mundial, no· sólo en térmi­
nos cuantitativos sino· cualitativos. 

Surge inmediatamente el tema 
referente a las·' condiciones indis­
pensables y los' prerequisitos exigi~ 
dos 'p;~ra que ese modelo· pu'eda 
;~plic;~rw; ;~l respeCtO cabe mencio­
nar que las experiencias históricas 
de este tipo se dieron en un contex­
to históricÓ, económico y político 
internacional muy diferente del' ac­
tual, cuyas caraCterísticas no vamos 
a detallar aquí. · 

En todo caso, en esta segunda 
fase de la globalización se conside­
ra inviable implementar un esque­
ma nacional, a nivel 'de un solo es­
tado-nación; peor aún en una frac­
ción menor, como aquellas con las 
que sueñan algunos sectores sece­
sionistas en ciertos países; a partir 
de la experiencia reciente del MER­
COSUR, Singér plantea que·· sólo 
podrfa aplicarse un modelo de glo-
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balización positiva a nivel regional, 
mediante la agrupación de varios 
paÍSfi!S en un esquema de integra~ 
ción regional, que debería llegar a 
establecer algu.na .forma de un Estac 
do regional. . , 

El único proceso de integración 
que ha. avanzadq, no sin duda~ y 
problemas, hacia una fórmula su­
pranacional, es l;;¡ Unión Europea, 
que se ha convertido en la prime~a 
potencia comercial, de cuy.osflujos 
de bien~s y, servicios más de las dos 
t~rceras partE;~ s.e realizan intrare­
gionalmente; el establecimiento del 
euro a comienzos del presente. año 
fortalecerá aún. más estas tenden­
ci~s y propiciará un mayor peso re­
lativo de Europa en el orden mun­
dial. 

El resto de agrupami~ntos regio­
nales y de esquemas de integración 
se ha planteado metas menos ambi­
ciosas; ~i bien existen sectores deci­
didos a empujar hacia delante, .las 
dificultades a vencer son muchas. 
No obstante, en América Latina, es 
preciso req:mocer las diferencias en 
cuanto a la consolidación e identi­
dad de los diversos bloques, corres­
pondiéndole el lugar más destacado 
al MERCOSUR, a pesar o precisa­
mente por las asimetrías entre sus 
miembros, con un peso preponde­
rante de Brasil y Argentina; y por 
tratarse de un proceso mucho más 
reciente. 

El avance hacia una participa­
ción más po,sitiva en la globaliza-
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ción implica un proceso continuo y 
conflictivo, de gestión y negocia­
ción de las relaciones internaciona­
les; cuanto más cohesionado y con­
sistente sea un bloque regional, me­
jor podrá definir sus objetivos y po­
líticas y mayor será su capacidad 
negociadora. Existen múltiples aná­
lisis y evidencias de la fragilidad de 
la Comunidad Andina, derivada de 
características estructurales (escasa 
integración física; bajos niveles de 
interdependencia económica pre­
via, la misma que sigue siendo esca­
sa a pesar del incremento registrado 
en los últimos años; la baja priori­
dad real que asignan al proceso de 
integración; el limitado desarrollo 
político e institucional de los países 
miembros y las dificultades para de­
finir políticas comunes; entre otras), 
así como de raíces históricas y geo­
políticas. 

Para muchos analistas, la Comu­
nidad Andina sólo comenzó a ac­
tuar como un verdadero bloque 
desde fines de 1997, cuando el Pe­
rú decidió reincorporarse plena­
mente al proceso, aun cuando con 
un amplio período de transición; y 
cuando se firmó un acuerdo de paz 
entre Ecuador y Perú, en octubre de 
1998, que pretende cerrar el enfren­
tamiento histórico entre los dos so­
cios. 

En lo que resta de este artículo 
se analizarán algunos elementos y 
tendencias del funcionamiento re­
ciente de la Comunidad Andina, 

particularmente en las negociacio­
nes con MERCOSUR y frente a los 
efectos de la crisis financiera inter­
nacional, para tener una visión más 
precisa sobre su evolución hacia un 
esquema fortalecido, o el nivel de 
fragilidad que persiste, como indi­
cadores que ilustren las perspecti­
vas de este proceso regional. 

Negociaciones entre la Comunidad 
Andina y Mercosur 

Las negociaciones entre la CAN 
y MERCOSUR, se iniciaron en 
1995, con el objetivo de establecer 
una zona de libre comercio, propi­
ciar la integración física entre las 
dos subregiones, impulsar las inver­
siones recíprocas entre agentes eco­
nómicos de las partes contratantes, 
promover la complementación y 
cooperación económica, energéti­
ca, científica y tecnológica, así co­
mo la realización de consultas en 
negociaciones con otros bloques. 

En una fase inicial, los países 
miembros de la Comunidad Andina 
de Naciones, privilegiaron la nego­
ciación individual con MERCOSUR, 
proceso dentro del cual el avance 
fue diferenciado, incluyendo a Boli­
via quien firmó un acuerdo con el 
bloque en 1996. El Ecuador privile­
gió en dichas negociaciones: el re­
conocimiento de su menor desarro­
llo relativo y la continuación de las 
preferencias otorgadas mutuamente 
por sus miembros, el denominado 



"patrimonio histórico"; la defensa 
de esos dos aspectos era complica­
da en la medida en que Paraguay ya 
h;¡IJí;¡ renunciado a su posición de 
país ele menor desarrollo dentro de 
MERCOSUR; y, porque ese bloque 
planteaba iniciar la negociación 
desde cero. También existían pro­
blemas en lo que respecta a los pla­
zos p<~r,l la clesgr<~vación. 

En 1997, los países andinos ele­
ciclen manejar colectivamente las 
negociaciones con MERCOSUR; 
pero la evidente fragilidad de la Co­
munidad Andina, entre otros aspec­
tos: por los reiterados incumpli­
mientos de compromisos, por las 
perforaciones (no aplicación) del 
arancel externo com(m, por la incli­
nación predominante de Bolivia ha­
ci.J el MERCOSUR, y por el virtu;¡l 
retiro del Perú, no ;¡v;mz;¡ron signi­
f!c.Jtiv;¡rnente y no se desarrollaron 
en condiciorws ,ldeCLréldas p<1ra la 
CAN. La decisión del gobierno pe­
ruano ele iniciar un proceso de rein­
corporación a la CAN, adoptada en 
diciembre de 1997, permitió conso­
lidarla corno un bloque real, con 
mayor capacidad negociadora; esto 
mejoró las condiciones pZ~r<l llevar­
IZ~s <Jdei<Jnte, resistiendo y enfren­
t<Jnclo posiciones muy duras de· 
MERCOSUR. 

En efecto, IZ~ Propuesta Andin<l 
presentada en diciembre de 1997, 
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reiter<1ba IZ~ dern:Jncla de incorporar 
en el acuerdo, el patrimonio históri­
co, (los Acuerdos de Alc;:¡nce Par­
cial o la Preferenci;:¡ Ar<lncelari;:¡ Re­
gional), incluyendo diferentes cro­
nogram;:¡s ele desgr;:¡vación, para los 
diversos productos, agrupados en 8 
anexos, que van desde los cuatro 
primeros, con períodos de hasta 1 O 
años; h<lst;:¡ los grupos más sensi­
bles, con plazos de 15 y 20 años, 
con márgenes de preferenci;:¡ en un 
período inici<ll. 

Desde el principio de las nego­
ciaciones se ;:¡preció que el trata­
miento del segmento de comercio 
;:¡gropecuario y dgroindustri<ll sería 
uno ele los temas más clelic<Jdos, en 
vista de los intereses involucr;:¡dos y 
de l;:¡ importanci;:¡ de dichos secto­
res en MERCOSUR, no sólo ;¡ nivel 
latinoamericano, sino en el plano 
mundial. En consecuencia, los pro­
ductos agropecuarios se considera­
ban de "extrema sensibilid;:¡d", 
planteándose par;:¡ ese tipo de pro­
ductos: 5 años sin desgravación al­
gun<l, 1 O años adicionales con un 
1 O%, y se ;:¡spiraba completar la des­
gravación en 20 ;:¡ños.14 

Las negoci<Jciones llegaron a un 
punto de virtu;:¡l estancamiento, en 
el primer trimestre de 1998; sólo 
una decisión política del presidente 
;:¡rgentino, Carlos Menern, l;:¡s re<lcti­
vó, propici;:¡ndo l<l firma de un 

14 Ver: Romero Marco: Proyecto UNlKSCl: "Diagnóstico Nacional Ecuador", Quito, 1 991l. 
páginas 12 a 14. 
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Acuerdo Marco, en abril de 1998, 
en vísperas de la Cumbre de las 
Américas para la creación del AL­
CA, en Santiago de C~ile. Ese acuer­
do marco fijaba· plazos para con­
cluir las negociaciones, tendientes a 
conformar una zona de libre comer­
cio hasta el 1 ro. de en'ero del año 
2.000. Se estableci~:kori dos etapas; 
en la primera, que se aspiraba con­
cluir hasta el 30 de septiembre de 
1998, se negociaría el. patrimonio 
histórico, y algunos pwductos nue­
vos,_ estableciendo una preferencia 
porcentual fija para esos productos, 
que tendría vigencia hasta el 31 de 
diciembre de 1999; ello impliCaba 
recoger y sistematizar la trayectoria 
de las negociaciones bilaterales al­
canzadas entre los miembros de los 
dos bloques. La segunda etapa cu­
briría el resto del universo arancela­
rio, sobre el cual se establecería un 
cronograma de desgravación aran­
celaria, . incluyendo también. a los 
productos considerados en la pri­
mera ,etapa; se aspiraba a que las 
negociaciones se desarrollen entre 
el 1 ro. de octubre de 1998 y el 31 
de diciembre de 1999, lo que per­
mitiría arrancar la zona de libre co­
mercio desde comienzos del aiio 
2.000. 

Al arrancar las negociaciones se 
establecieron claras diferencias en 
las posiciones de los dos bloques, 
especialmente en lo que respecta a: 
el plazo para la desgravación, 20 
años propuestos por la CAN y entre 

1 o' y 15 años por MERCOSUR; la in­
clusión de excepciones por la CAN, 
negada por MERCOSUR; normas 
más estrictas de origen exigidas por 
MERCOSUR, 60°/,,, frente 'al 40'X, 

planteado por la CAN; el manteni­
miento de las franjas de precios y de 
salv~guardias en productos agrope­
cuarios pedidas por este último, re­
chazada por la contraparte; así co­
mo en lo que respecta 'a la multila­
teralización de' preferencias. · 

El tratamiento de los flujos co­
merciales de productos agropecua­
rios y agroindustriales, en lós cuales 

· MERCOSUR tiene una carJacidad 
productiva y competitiva de alcan­
ce mundial, establece diferencias 
muy darás entre los países andinos, 
que se explican por la importancia 
diferencial de dicho sector en la es­
tructura productiva en cada uno de 
ellos; así, mientras en Bolivia, Co-

. lombia y Ecuador representa entre 
el 13% y el 15%; en Perú y Vene­
zuela sólo tiene una participación 
de entre 5% y el 7%. En consecuen­
cia, estos últimos, importadores 'ne­
tos de productos. agropecuarios,' es­
tán dispuestos a hacer más conce­
siones a MERCOSUR en este seg­
mento, y ponen énfasis.en la protec-

. ción del sector industrial. 
Vale destacar, sin embargo, que 

mientras MERCOSUR solicitaba 
preferencias en un total de 1 .476 
partidas, la Comunidad Andina lo 
hacía en 2.732 partidas, lo que re­
sulta incoherente si se considera la 



mayor diversificación productiva de 
economías como las de Argentina y 
Brasil. Esto podría explicarse princi­
palmente pOr la mayor precisión y 
realismo de la posición negociadora 
del MERCOSU R; lo que se agrava 
aún más si se' consideran sus reco­
nocidos mayores niveles de produc­
tividad frente a las economías andi­
nas. 

También es importante analizar 
la visión que tienen los miembros 
del MERCOSUR de cada uno de los 
países andinos; así, por ejemplo, en 
el caso' del Ecuador, los contactos 
empresariales han llevado a identifi­
car alrededor de 1 00 productos 
ecuatorianos en los cuales tendrían 
interés empresas de Argentina, Bra­
sil, Paraguay y Uruguay; la mayoría 
de ellos son productos agropecua­
rios, piscícolas y forestales, entre los 
que se· destacan: flores, hongos, fru­
tillas, friJoles, maíz, cacao, café, 
aves y pescado fresco, madera, be­
bidas alcohólicas; y, algunas manu­
facturas. 

La posición del MERCOSUR en 
las negociaciones se planteó con 
simia dureza, puesto qúe en 'las 1 is­
tas entregadas a los miembros de la 
CAN, qüe recogen sus expectativas 
respecto de las preferencias a que 
aspiran eran muy exigentes; así, en 
el caso del Ecuador, dicha lista in­
cluía rebajas arancelarias del 1 00°,1,. 
y del 50'%, en numerosos produCtos 

·que produce el país; entre los más 
sensibles están los· lácteos y sus 
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múltiples derivados, la carne de pu­
llo, el arroz, el maíz .. Eso explica, su 
defensa de las franjas de precios, 
como mecanismo que fija aranceles 
más altos para ciertos productos 
agropecuarios que vienen de países 
no miembros 'de la CAN, evitando 
así el ingreso.de dichos bienes, con 
precios inferiores a los locales, co­
mo pueden hacerlo los países de 
MERCOSUR. 

Entre los sectores que se consi­
deran más afectados; en el Ecuador, 
que se han opuesto a lo solicitado 
por MERCOSUR y han· presionado 
para mantener niveles adecuados 
de protección, están· los ganaderos y 
agricultores; cuyos gremios han se­
ñalado que el país carece de una 
política definida para defender e 
impulsar al sector agropecuario. Por 
su parte' los gremios industriales, 
adoptando una posición de empujar 
hacia delante, planteaban que "na­
die está 1 isto pero· que hay que 
arriesgarse". El equipo negociador 
ecuatoriario asumió· el principio de 
defender algunas cadenas producti­
vas claves para el país, entre las 
cuales· están 'las del maíz, balancea­
dos y la avicultura; y, la de la palma 
y los aceites refinados'. 

A mediados de 1998, los paíse's 
andinos acordaron mantener la pro­
tección a los· productos agrícolas 
considerados sensibles, incluidos en 
las franjas de precios, en las nego­
ciaciones con MERCOSUR. 
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lambién es preciso mencionar 
la falta de una posición homogénea 
entre los miembros de la CAN, res­
pecto de los niveles de desgrava­
ción considerados aceptables, que 
van desde la negativa a conceder 
preferencias, hasta niveles del 50% 
y del 80%, en tanto que los del 
MERCOSUR coinciden en plantear 
un 1 OO'X•, para todos los productos. 

El conjunto de los aspectos se­
ñalados determinó que las negocia­
ciones se lleven a cabo con suma 
dificultad; la propuesta del bloque 
del Cono Sur de reducir las prefe­
rencias concedidas bilateralmente 
en el patrimonio histórico, para 
mul~ilateralizarlas, fue rechazada 

considerando que suponía una con­
dición de reciprocidad absoluta en 
el mercado andino; se adoptó como 
alternativa un proceso de revisión 
partida por partida, que prolongaba 
excesivamente las negociaciones y 
resultaba sumamente desgastante. 
En consecuencia, se provocaron va­
rias postergaciones, 1<;~ última de las 
cuales desfasó el fin de la primera 
etapa, hasta el 31 de marzo de 
1999, lo cual tampoco se logró. 

En el proceso de negociación, el 
MERCOSUR habría aceptado infor­
malmente su disposición a mante­
ner un trato preferencial para el 
Ecuador, así como para Paraguay, 
considerando que el primero repre­
senta un mercado pequeño. 

En varias ocasiones algunos 
rr.iembros de la CAN plantearon la 

posibilidad de abandonar la nego­
ciación en bloque y dar paso a una 
negociación de cada país en forma 
aislada, posición que parecía ganar 
adeptos a fines de 1998; el debate 
alcanzó mayor notoriedad en el ca­
so de Venezuela, pero finalmente se 
reiteró la conveniencia de mantener 
la negociación como bloque, aun 
cuando sigue constituyendo una 
amenaz;~ potencial permanente. 

En el primer trimestre de 1999, 
se registraron divergencias en MER­
COSUR, cuando Brasil comenzó a 
manejar la tesis de negociar indivi­
dualmente con la Comunidad Andi­
na, desde una posición relativamen­
te más flexible que la mantenida por 

el bloque; efectivamente, en la ter­
cera semana de abril, se iniciaron 
diálogos sobre un Acuerdo de Prefe­
rencias Arancelarias, examinando 
las listas de productos brasileños, 
luego de establecer previamente las 
reglas de juego que se manejarían 
en el proceso; el cual continuó con 
una reunión que se realizó en Lima, 
en el mes de mayo. Finalmente a 
comienzos de julio se logró un 
acuerdo básico sobre el patrimonio 
histórico de preferencias. 

No existe precisión respecto de 
los factores que determinan esta po­
sición asumida por Brasil; se plan­
tean no obstante algunas hipótesis 
al respecto; algunos manifiestan 
que se trataría de la respuesta brasi­
leña frente a la posición adoptada 
por Argentina, cuando emprendió 



negociaciones con México, en for­
ma unilateral, dejando al margen al 
resto del bloque; otros seiialan que 
se trata de una nueva estrategia del 
bloque, para lograr que las negocia­
ciones avancen; en tanto que otros 
consideramos que la magnitud de la 
crisis brasileña y sus repercusiones 
en América Latina, han incrementa­
do la necesidad de generar saldos 
favorables en su balanza comercial, 
con el mayor número de contrapar­
tes; así, a pesar de que los países de 
la Comunidad Andina adquieren só­
lo alrededor del 5% del total expor­
tado por Brasil, en los últimos años, 
sin embargo, tanto ese país, como 
Argentina, y en consecuencia el 
MERCOSUR, han mantenido siste­
máticos saldos favorables de la ba­
lanza comercial a lo largo de los 
años noventa, que en el caso de 
Brasil bordean los 1.000 millones 
de dólares, desde 1993. 

Esta iniciativa de Brasil ha agu­
dizado los conflictos y problemas 
que ya venía enfrentando el MER­
COSUR, llevándolo a la peor crisis 
desde su creación formal a fines de 
1991, que ha generado su virtual 
paralización; la significativa deva­
luación del real en enero de este 
año, ha provocado que muchos 
productos brasileños, especialmen­
te alimentos, se vuelvan aún más 
competitivos e inunden el mercado 
argentino, provocando una respues­
ta proteccionista en Argentina, co­
mo la registrada contra las exporta-
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ciones brasileñas de acero, que 
amenaza llegar hasta la Organiza­
ción Mundi,al de Comercio. El clima 
de enfrentamiento es azuzado por 
los sectores empresariales que se 
sienten perjudicados, en los dos 
países, amenazando con desactivar 
la dinámica de este proceso de inte­
gración. 

Finalmente, cabe señalar que la 
crisis financiera y la consecuente re­
cesión y/o depresión que se registra 
en América Latina, también ha pro­
vocado reflejos defensivos en los 
miembros de la Comunidad Andina, 
similares a los que se presentaron 
con la crisis de la deuda externa en 
los años ochenta, más adelante se 
analiza en detalle este tema, los 
cuales conspiran contra la dinámica 
de los intercambios intraregionales 
e interregionales. 

En consecuencia, los problemas 
que enfrentan los diferente"s actores 
en presencia y el peso de los facto­
res políticos y de las tendencias de­
rivadas del entorno internacional 
hacen muy difíci 1 aventurar cuá 1 se­
rá la evolución probable de las ne­
gociaciones entre CAN y MERCO­
SUR; no obstante, es evidente que 
la iniciativa de Brasil parece haber­
las desbloqueado luego del impasse 
en que habían caído, por las sucesi­
vas prórrogas, producto de posicio­
nes inflexibles. Ciertos sectores de 
MERCOSUR han señalado que no 
deben existir precipitaciones en las 
negociaciones con la CAN, puesto 
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qu.e no hay apuro para constituir u~ 
área ampliada de libre comercio. 

Dificultades para él comer~io, a 
través de algunas decisiones de la 
Secretaría Técnica de la CAN 

· El órgano técn1co de la Comuni­
dad Andina de Naciones, la Secre­
taría Técnica, dictamina a lo largo 
de todo el año numerosas decisio­
nes· en torno a los diversos temas re­
lativos a la marcha del proceso de 
integración; tales decisiones y reso­
luciones se ·refieren fundamental­
mente a: formalizar ias decisiones 
adoptadas en las diferentes instan­
cias de la CAN, sobre la marcha de 
1~ integración y sobre las negocia­
Clones con otros bloques; atender 
las solicitudes de diferimiento del 
arantél externo común (AEC); esta­
blecer periódicamente el nivel del 
Sistema Andino de Franjas de -Pre­
cios; determinar y dirimir las solici­
tudes y reclamos realizados por em­
presas y gobiernos de los- países 
miembros, respecto de políticas de 
exportación y mercadeo de otras de 
la subregión, que consideran lesivas 
para sus intereses; definir los temas 
de~ patentes, marcas y derechos de 
propiedad ante reclamos de empre­
sas y gobiernos andinos; .acept~r las 
listas de excepciones al AEC, plan­
teadas por los países; dictaminar so­
bre las solicitudes· de reconsidera­
ción planteadas a la Secretaría· ini­
ciar y llevar adelante las inv~tiga-

ciones necesarias para atender las 
solicitudes de aplicar derechos anti­
dumping a flujos comerciales ~spe­
cíficos, realizadas por empresas de 
los pafses miembros; así como in­
forma~ sobre todas las demás deci­
siones, eventos y resoluciones que 
se producen en la marcha del pro­
ceso de integración. 

Considerando el número de de­
c.isiones que adopta la Secretaría y 
otras instancias de la CAN, ~aremos 
referencia sólo a una parte de las 
que fueron. adoptadas en. el.período 
m~s re~iente, .seleccionando aque­
llas con mayor relevancia por su im­
pacto en _los flujos de comercio in­
traregionale~ o que. buscan el ,per­
feccionamiento del proceso integra­
dor. 

Para preparar esta .sección nos 
hemos apoyado en la Gaceta Andi­
na .de la CAN y en el Registro Ofi­
cial, Organo del Gobierno del Ecua­
dor, que recoge todas las decisiones 
adoptadas por el Acuerdo de Carta­
gena; no se ha considerado la De­
claración Presidencial de Guaya­
quil, de abril_de 1998, que revisó 
una enorme cantidad de temas de la · 
integraci<)n andina, incluyendo el 
impulso a la participación de la so­
ciedad civil y las políticas sociales 

. En dicho evento, la Secretaría 
Técnicél estableció que son 67 las 
resoluciones observadas a los dife­
rentes países miembros; entre ellas 
se incluyen la observación a Co­
lombia por su tratamiento de las im-



portaciones de licores de la subre­
gión; al Ecuador por las medidas 
que aplica a los licores procedentes 
de Colombia, por el tratamiento a 
los servicios de transporte, exigien­
do solicitudes de permiso y por la 
aplicación de un impuesto a las im­
portaciones de los países miembros 
de la CAN; también se observa al 
Perú, por el incumplimiento de las 
normas andinas (Decisiones 257 y 
358), sobre Transporte Internacional 
de Mercancías por Carretera, al no 
atender la solicitud de permiso de 
prestación de servicios, realizada 
por una empresa ecuatoriana. Pos­
teriormente algunos de estos con­
tenciosos fueron superados, otros si­
guen pendientes. 

Sin embargo, antes de presentar 
las dificLJitades registradas en las re­
laciones comerciales, el objetivo en 
el que se ha concentrado el proceso 
integrador, vale mencionar el pro­
blema de las deudas pendientes 
acumuladas por los países miem­
bros, con la CAN. Salvo Colombia y 
Venezuela, los otros países miem­
brus han mantenido retrasos históri­
cos en el pago de sus aportes para el 
funcionamiento de las diversas ins­
tancias comunitarias; ellas han po­
dido seguir operando gracias funda­
mentalmente a la cooperación eu­
ropea y/o al financiamiento de la 
CAf-; no se ha logrado aprobar un 
mecanismo de financiamiento vin­
culado con un pequeño gravamen a 
las transacciones comerciales intra 

TEMA CENTK!\1. 81 

regionales, que reduciría la depen­
dencia respecto de los presupuestos 
fiscales de cada país. 

La acumulación de tales deu­
das, con sus respectivos intereses, 
que a comienzos de 1993 bordea­
ban los 12 millones de dólares, lle­
vó a los Presidentes de los países 
miembros, a establecer una disposi­
ción transitoria en el Protocolo de 
Trujillo, mediante la cual se revisa­
ban y reducían las deudas pendien­
tes, en algo más del 40%, fijándolas 
en un nivel cercano a los 7.2 millo­
nes de dólares (Decisión 340); esa 
misma reducción porcentual se 
aplicó a las deudas individuales de 
cada país. Adicionalmente se esta­
bleció un cronograma de 3 pagos 
para los siguientes años (en el perío­
do 1993-1995); al mes de agosto de 
1997, salvo un pago parcial del Pe­
rú, no se cumplieron esos calenda­
rios; en consecuencia, la Secretaría 
de la CAN, estableció y notificó el 
incumplimiento. 

Desequilibrio externo y nuevos 
obstáculos al comercio intraregio­
nal 

Desde la segunda mitad de 
1997, la crisis financiera internacio­
nal afectó a los países andinos, tan­
to mediante la drástica reducción 
de los flujos financieros externos, 
como a través de la reducción de 
sus ventas externas y de las cotiza­
ciones en el mercado mundial rlP 
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~us principJies rubros de exportJ­
ción; lo que unido a otros factores 
exógenos (El Niño entre los más im­
portantes), han determinado un rá­
pido deterioro del sector externo y 
de la situación fiscal de la mayoríél 
de los miembros de la CAN. 

Al igual que sucedió con el esta­
llido de lél crisis de la deuda, a co­
mienzos de la década de 1980, se 
devaluaron las monedas de varios 
países, y los gobiernos establecie­
ron diversas medidas de tipo protec­
cionista, orientadas a reducir o con­
trolar los flujos de comercio. Co­
lombia y Ecuador devaluaron sus 
monedas en 9% y en 15%, respecti­
vamente, en los primeros meses de 
1999; y todos los pélíses andinos 
permitieron que se acelere el desli­
zamiento de sus tipos de cambio en 
los meses posteriores, en medio de 
una acelerada pérdida de reservas 
externas. 

Complementariamente se han 
extendido las acciones y decisiones 
de tipo proteccionista, principal­
mente utilizando medidas para 
arancelarias, como la aplicación de 
tasas de servicios, normas sanitarias 
y salvaguardias, entre otras. 

Lamentablemente esta evolu­
ción ratifica IJ vulnerabilidad de los 
avances en la integración andina, 
frente al deterioro de las economías 
de los países miembros, derivada de 
la crisis en la economía mundial. 
Cuando los mercados se restringen, 
los países reaccionan con medidas 

defensivJs, que afectJn al intercam­
bio y amplifican 1<1S tendenciJs re­
cesivas. 

Sin embargo, debe señal<1rse 
que también existen algunos avan­
ces, relacionados con la superación 
de ciertos incumplimientos que 
arrastraban varios países; así como 
IJ decisión de numerosos actores, 
básicamente del sector privz1clo, que 
trJtan de mJntener e incrementar 
los flujos en la región. 

En cuanto J los incumplimien­
tos y a la implantación ele medid;¡s 
proteccionistas, merecen destJcilr­
se, entre las más import;mtes, 1<~ de­
cisión JdoptadJ por VenezueiJ, en 
abril de 1998, alegando una situa­
ción de grave situ;¡ción fiscal y de 
emergencia nacionéll, que estable­
ció un gravamen adicionJI del 1 5'X, 
él léls importaciones distintas de l<~s 

de los países miembros y J las im­
portaciones de productos distintos a 
los negociados en los Acuerdos de 
Alcilnce Parcial, logr<~dos dentro del 
Tratéldo de Montevideo; ello signifi­
có que se apliquen ar:-mceles distin­
tos al arancel externo com(m (AEC), 
en 22 subpartidas, sin la autoriza­
ción previa de la Secretaría, incum­
pliendo en consecuenciJ la norma­
tividad andina. 

Desde marzo de 1 997, el go­
bierno ecuatoriano estableció una 
sobretasa arancelaria, del 2 al 5 por 
ciento, sobre los derechos ad valo­
rem, en un gran número de partidas 
de importación, incluyendo a las de 



los países miembros, como una 
cláusula de salvaguardia, de carác­
ter transitorio; dicha medida tenía 
un objetivo eminentemente fiscal y 
debía mantenerse sólo hasta fines 
de ese año; sin embargo, se levantó 
sólo en el mes de marzo de 1999. 

En el período analizado también 
se han presentado solicitudes de di­
ferimiento del AEC, por parte de al­
gunos países miembros, referidas a 
partidas arancelarias específicas, 
cuya producción local se vio afecta­
da por factores exógenos como el 
fenómeno de El Niño u otro tipo de 
problemas; por ejemplo, el Ecuador 
solicitó ese diferimiento en los ca­
sos del maíz amarillo duro, el arroz 
con cáscara y las tortas y demás re­
siduos de la extracción del aceite de 
soya, por razones de emergencia 
nilcional, debido al fenómeno de El 
Niiio. La solicitud fue denegada, al 
igual que la reconsideración plan­
teada más tarde, ya que la Secreta­
ría consideraba que la situación no 
ameritaba la declaración de emer­
gencia, 

Colombia 1gualmente solicitó el 
diferimiento del AEC en el caso de 
las importaciones de algodón sin 
cardar ni peinar, alegando también 
razones de emergencia nacional, 
que habían llevado a la reducción 
de la producción; la Secretaría negó 
está solicitud así como la reconside­
ración planteada más tarde, esti­
mando que se trata de una materia 
prima muy importante, cuya libera-
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c1on, aún temporal, modificaría 
drásticamente la estructura compe­
titiva del sector texti 1 en la subre­
gión. 

En abril de 1998, la Secretaría 
había autorizado al Ecuador la im­
portación de 7.000 toneladas de al­
godón, con arancel O, por razones 
de emergencia nacional, debido al 
impacto de El Niño sobre su pro­
ducción interna; lo propio sucedió 
con las importaciones de arroz con 
cáscara, durante un período de 6 
meses y hasta por 120 mil toneladas 
métricas. Por su parte Venezuela so­
licitó el diferimiento, en las impor­
taciones de maíz blanco, por razo­
nes de conflicto interno y grave per­
turbación del orden público, la mis­
ma que fue aceptada. Bolivia efec­
tuó una solicitud de diferimiento en 
sus importaciones de diesel desde 
Argentina, aduciendo un manejo 
monopólico de los precios por la 
empresa proveedora (Refinar); la 
misma fue negada, considerando 
que no existían razones de fuerza 
mayor. 

Otros incumplimientos de la 
normatividad andina en el período 
reciente son los siguientes: de Vene­
zuela, por la aplicación de normas 
fitosanitarias para bloquear el ingre­
so de limón sutil procedente de Co­
lombia; de Venezuela al aplicar un 
arancel de 13.5% a los tableros de 
madera contrachapada procedentes 
del Perú, sin aplicar la preferencia 
del 1 00%, concedida en el Acuerdo 
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Bilateral firmado entre los dos paí­
ses; de Colombia, al aplicar un 
arancel de 18% a las importaciones 
de láminas de plástico tipo fórmica 
procedente del Perú, en tanto que a 
las procedentes de Chile, se aplica 
un arancel de O, bajo el Acuerdo de 
Alcance Parcial firmado entre Co­
lombia y Chile; igualmente Colom­
bia incumple al aplicar un arancel 
de 13.5'1o a las importaciones de 
conductores eléctricos de cobre, 
procedentes del Perú, en tanto que 
a los procedentes de México se apli­
ca un arancel de 7.9%; finalmente, 
se observan por parte de la Secreta­
ría General, las medidas restrictivas 
aplicadas por el Perú, a las importa­
ciones de gas licuado procedentes 
de Bolivia. Por otro lado, en los úl­
timos meses de 1998, la Secretaría 
Técnica anuló la resolución 435 de 
octubre de 1996, que fijaba un gra­
vamen del 15% a las ventas de ma­
dera contrachapada del Ecuador a 
Colombia, como medida correctiva, 
al no demostrarse la causalidad en­
tre esas importaciones y las pertur­
baciones en el mercado colornbia­
no de ese producto. 

Por otro lado, en este período 
también se registran las observacio­
nes por parte de la Secretaría de la 
CAN a varios países andinos, por la 
aplicación de aranceles nacionales 
distintos al arancel externo común, 
casi siempre debido a consideracio­
nes de sensibilidad particular de 
ciertos sectores nacionales. 

En tal sentido, la Secretaría ob­
servó al Ecuador, mediante la Reso­
lución No. 089, por la aplicación de 
aranceles distintos al AEC, en 17 
subpartidas, incumpliendo los com­
promisos comunitarios asumidos 
(Dictamen 11-~8); y, más tarde, en 
septiembre de 1998, se estableció el 
Dictamen 14-98, que establecía el 
incumplimiento del Ecuador en 672 
subpartidas arancelarias, corno re­
sultado de la aplicación de la sobre­
tasa mencionada anteriormente. 

En el caso de Bolivia, se estable­
ció el incumplimiento en 5 subpar­
tidas (Dictamen 13-98), superado 
en el segundo semestre (Dictamen 
27-98), no obstante, el gobierno bo­
liviano estableció una tasa retributi­
va de servicios del 2%, sobre tales 
partidas, medida que fue calificada 
como un gravamen y como un in­
cumplimiento de la normatividad 
andina por dicho país, por parte de 
la Secretaría General. Por su parte, 
Colombia recibió esa observación 
en 25 subpartidas (Dictamen 1 0-

. 98); y Venezuela en 55 subpartidas 
(Dictamen 12-98), de las cuales 38 
fueron acordadas, persistiendo el 
problema en 1 7 subpartidas. 

Otros obstáculos al comercio in­
trarregional establecidos en el pe­
ríodo analizado fueron las medidas 
adoptadas por Venezuela y Colom­
bia. En el primer caso, la creación 
de una tasa de servicios aduaneros 
de 2°/c, sobre el valor de importa­
ción, por parte del gobierno vene-



zolano, en abril de 1998, como una 
medida que buscaba recaudar in­
gresos para el fisco; la misma fue 
calificada como un gravamen para 
efectos del programa de liberaliza­
ción por la Secretaría, la cual dio un 
plazo de 30 días para poner fin a 
ese incumplimiento; al mes de ene­
ro de 1999, la situación se mantenía 
sin cambio, a pesar de las repetidas 
observaciones hechas por la Secre­
taría General de la CAN. Por su par­
te, Colombia estableció un depósito 
para el registro de las operaciones 
de financiamiento de importacio­
nes, considerando que ellas signifi­
can el incremento de su deuda ex­
terna; esa medida fue cuestionada 
por Venezuela y Bolivia, quienes 
exigieron su eliminación; la Secre­
taría determinó que constituía una 
restricción al comercio que debía 
retirarse. 

El Perú mantuvo su incumpli­
miento de las obligaciones estable­
cidas en las Normas Sanitarias An­
dinas, al suspender el ingreso de ga­
nado en pie (bovinos, ovi11os, capri­
nos, porcinos, etc.), por .a frontera 
norte del país; igualmente estable­
ció restricciones al ingreso de limón 
y otros cítricos desde Venezuela, 
aduciendo que se protegía contra 
diversas plagas. A mediados del año 
1998, Colombia aplicó vistos bue­
nos a las importaciones de arroz 
provenientes del Perú; al mismo 
tiempo que establecía un cupo de 
algo menos de 46 mil toneladas mé-
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tricas ~muy por debajo del prome­
dio de lo'i tres últimos años que su­
pera las 85 mil toneladas), a las ex­
portaciones de arroz provenientes 
del Ecuador, así como restricciones 
fitosanitarias sobre otras 80 mi 1 to­
neladas cuya importación está pen­
diente desde 1998; tales medidas 
buscan evitar una sobreoferta de la 
gramínea en el mercado colombia­
no que afecta a los productores lo­
cales. Esto generó medidas de retor­
sión de parte del Ecuador, como la 
suspensión de las autorizaciones 
previas que significa bloquear el in­
greso de diversos productos, princi­
palmente agroquímicos desde Co­
lombia. 

Por otro lado, la Secretaría Ge­
neral calificó como gravamen a la 
cuota autoredimible del 0.25 por 
mil sobre el valor de importaciÓn de 
todos los bienes que ingresan al 
Ecuador, de todos los orígenes, esta­
blecida en la Ley de Comercio Exte­
rior e Inversiones, publicada el 2 de 
octubre de 1997, como mecanismo 
para proveer recursos para la Cor­
poración de Promoción de Exporta­
ciones e Inversiones (CORPEI); en 
consecuencia, considera que el país 
incumple lo establecido en el Capí­
tulo V, sobre el Programa de Libera­
ción del Acuerdo de Cartagena y pi­
de se la deje sin efecto para los paí­
ses miembros de la CAN. 

De acuerdo a las decisiones de 
la Secretaría, el Ecuador también es­
taría incumpliendo las normas andi-
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nas referidas a la liberación de mer­
cados, por aplicar un arancel varia­
ble y otro específico a las importa­
ciones de combustibles derivados 
del petróleo, originarias de los paí­
ses miembros; esas medidas forman 
parte de un sistema de control de 
los precios internos de tales produc­
tos, incorporando como base refe­
rencial-el precio mínimo de aforo, 
más los aranceles y el impuesto al 
valor agregado; esa medida fue cali­
ficada como gravamen y se ha pedi­
do dejarla sin efecto para los países 
miembros. 

Los gobiernos de Bolivia, Perú y 
Venezuela, incumplieron las nor­
mas del Régimen ComCm sobre Ac­

ceso a Recursos Genéticos, al no 
acreditar la autoridad competente 
en la materia en cada país, ni desig­
nar sus representantes al respectivo 
Comité Andino; Bolivia superó ese 
incumplimiento en el mes de enero 
de 1999. 

Los gobiernos de Bolivia y Perú, 
mantienen el incumplimiento de las 
Decisiones 378 y 379 de la Comi­
sión, que contienen el Régimer1 de 
Valoración Aduanera y la Declara­
ción Andina de Valor, respectiva­
mente, en tanto que el Ecuador in­
cumple la segunda Decisión; el uso 
de tales disposiciones uniforme­
mente en los países andinos trata de 
facilitar la aplicación de normas co­
munes basadas en el Acuerdo de 
Valor del GATT de 1994. 

Persisten además las trabas esta­
blecidas por Colombia al ingreso de 
licores provenientes del Ecuador, un 
problema que dura ya cerca de 8 
años; la última decisión del Tribunal 
Andino de Justicia falló a favor del 
Ecuador, a fines de enero de 1999, 
pese a lo cual los obstáculos se 
mantienen. 

En lo que respecta al tema del 
transporte intrarregional, vale men­
cionar que, considerando criterios 
de reciprocidad, se ha concedido el 
permiso de prestación de servicios 
para realizar el transporte interna­
cional de mercancía por carretera, a 
una empresa ecuatoriana y a una 
empresa peruana, superando las re­
sistencias y problemas generados 
inicialmente. No obstante, en la 
frontera colombo venezolana l<~s di­
ficultades se han acentuado, y el co­
mercio entre los dos países está vir­
tualmente paralizado, debido a un 
paro indefinido de camioneros en 
Venezuela, que a mediados de ma­
yo duraba ya 14 días; los tr<~nspor­
tistas venezolanos cuestionan la 
masiva presencia de camioneros 
colombianos que los desplazan del 
mercado local; su descontento los 
lleva incluso a rechazar el conjunto 
de los acuerdos de integración andi­
na. 

Entre los signos alentadores ge­
nerados en el ámbito comercial en 
la subregión andina, cabe mencio­
nar, que, aun cuando con retrasos, 
la mayoría de países ha tendido a 



cumplir con el retiro anual de 50 
subpartidas arancelarias, de sus 1 is­
las de excepciones al AEC, cum­
pliendo lo establecido en la Deci­
sión 396 de la Comunidad Andina. 

Igualmente, ha tendido a supe­
rarse el incumplimiento de las nor­
mas sanitarias agropecuarias andi­
nas que había llevado a bloquear 
importaciones, alegando el afán de 
evitar riesgos fitosanitarios como la 
mosca de la fruta, en el caso de las 
entradas de sandías, melones y 
mangos del Perú al Ecuador; o de 
las importaciones a Colombia, de 
material vegetal fresco y en particu­
lar de cítricos desde Venezuela. 
También debe destacarse el cumpli­
miento por parte del Perú, en la se­
gunda mitad del año pasado, tanto 
de los acuerdos establecidos sobre 
Normas de Origen para Productos 
Farmacéuticos, como de las normas 
sobre nomenclatura común de los 
países de la CAN. 

Igualmente debe destacarse la 
Decisión 439, publicada a comien­
zos de septiembre de 1998, que de­
finió el marco general de principios 
y normas para la liberalización del 
comercio de servicios en la CAN, 
propiciando el establecimiento de 
un mercado común andino de servi­
cios, eliminando las restricciones 
vigentes; dicho marco admite la po­
sibilidad de establecer salvaguar­
dias temporales, debido a proble­
mas de balanza de pagos, reconoce 
un trato preferencial a Bolivia y 
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Ecuadl~r, como países de menor de­
sarrollo rPiativo y define los princi­
pios para establecer el origen de los 
servicios. 

En suma, como se ha podido 
apreciar, con la crisis financiera in­
ternacional y sus secuelas, se han 
multiplicado las restricciones de di­
verso tipo al comercio entre los paí­
ses andinos; la escasez de divisas 
(en ausencia de mecanismos de pa­
go alternativos) obliga~ racionarlas, 
priorizando las adquisiciones y pug­
nando por incrementar las exporta­
ciones. Veamos a continuación las 
principales tendencias de la evolu­
ción reciente del comercio andino. 

Intercambios Comerciales de la Co­
munidad Andina 

En 1998, los intercambios co­
merciales de los países andinos con 
el resto del mundo, así como los 
que se realizan en la subregión an­
dina, sufrieron una retracción im­
portante, con relación a la tenden­
cia expansiva que venía registrando 
en los últimos cuatro años. 

Dicha evolución se inserta en 
un contexto marcado por el deterio­
ro generalizado de la situación ex­
terna de las economías latinoameri­
canas, por efecto de la crisis finan­
ciera internacional y del fenómeno 
de El Niño. Todos los países de la 
CAN presentaron en 1998 un eleva­
do saldo deficitario en la cuenta co­
rriente de la balanza de pagos, equi-
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valente a un promedio de alrededor 
del 6.5°1<, del PIB, superior al prome­
dio de América Latina y El Caribe 
(4.1 %); si se excluye a Venezuela, 
cuyo sector externo muestra una 
mejor situación relativa (con un dé­
ficit de -1 .5%), el déficit promedio 
se eleva al 8% del PIB. En todo ca­
so, las exportaciones intracomunita­
rias se comportaron mejor que las 
exportaciones andinas al r~sto del 
mundo; así en 1998, las primeras 
cayeron en 5.2'1o, mientras que las 
segundas se redujeron en 18.9'1.,. 
Cabe recordar que las exportacio­
nes intracomunitarias registraron 
una tasa de crecimiento promedio 
anual de 29% en el período 1990-
1995. 

En consecuencia, la participa­
ción de las exportaciones que se di­
rigen hacia la Comunidad Andina 
dentro del total de las exportaciones 
se ha incrementado en los años no­
venta, ubicándose casi en el 14% 
en 1998 para el conjunto de la 
CAN; cabe destacar que en los caso 
de Bolivia y Colombia, el comercio 
con los países miembros bordea el 
20%,. 

Las exportaciones perdieron di­
namismo debido al impacto de los 
procesos antes mencionados, así 
como por el deterioro de los térmi­
nos de intercambio, provocado co­
mo reflejo de la crisis, que se pre­
sentó en todos los países andinos; 
esa tendencia fue mucho más pro­
nunciada en los casos de Venezuela 

y Ecuador, debido a la profunda caí­
da del precio del petróleo crudo en 
ei mercado internacionai lque llegó 
a su nivel más bajo en los últimos 
12 años). Simultáneamente se regis­
tró una desaceleración de las im­
portaciones de los países latinoame­
ricanos y andinos, frente al impor­
tante crecimiento que venían pre­
sentando, debido a la menor dispo­
nibilidad de divisas por la pérdida 
del poder de compra de las exporta­
ciones y a la disminución de la de­
manda interna. Por otro lado, los 
flujos de inversión extranjera direc­
ta hacia los países de la región andi­
na, cuyo total se multiplicó más de 
S veces entre 1990 y 1997, pasando 
de 2.600 millones a más de 14.134 
millones, respectivamente, se redu­
jo prácticamente en un 25% en 
1998, cayendo a 10.61 O millones 
de dólares. Colombia y Venezuela, 
que reciben más de las dos terceras 
partes de los flujos de inversión ex­
tranjera directa hacia la región, ex­
plican ese descenso, puesto que Bo­
livia y Ecuador presentan pequeños 
inuementos, en tanto que el ingre­
so de capital extranjero al Perú cre­
ció en 215 millones de dólares. 

Como consecuencia de las evo­
luciones reseñadas, en 1998 se pre­
senta una caída de 12.8% en las re­
servas internacionales netas de los 
países de la CAN, equivalente a ca­
si 5.000 millones de dólares, que 
contrasta con los crecimientos de 
42% y 16.9%, registrados en los dos 



años anteriores respectivamente; las 
mayores pérdidas efe reservas se 
presentan en Venezuela (2.41 O mi­
llones de dólares), Colombia (1.177 
millones) y Perú (986 millones). 

Finalmente, vale destacar que se 
mantiene la tendencia registrada 
por la composición de las exporta­
ciones intracomunitarias, dentro de 
las cuales la mayor participación 
corresponde a los productos no tra­
dicionales; efectivamente, el merca­
do andino se· ha constituido en los 
últimos años, en una oportunidad 
para colocar los excedentes de la 
industria m<Jnufacturera, que no po­
dían coloc<Jrse en los mercados lo­
cales, debido a las tendencias rece­
siv<~s presentes en dichas econo­
mías. 

Los fenómenos ele retracción ele 

l<~s corrientes comerciales en la re­
gión <~nclin<~ parecen profundiz<Jrse 
en el primer semestre de 1999, de­
bido a IJ persistencia de la crisis y al 
irnp<~cto de los reflejos defensivos 
reseñ<Jdos en la p<~rle fin<~l ele la sec­
ción anterior, que han significado 
coloe<H diversos obstáculos a los 
flujos comerciales de bienes y servi­
cios entre los países miembros. 

Para muchos autores es inevita­
ble que con el avance de la integra­
ción y el incremento de los inter­
c<Jrnbios aumenten igualmente los 
conflictos comerciales; sería nece­
sario entonces establecer un sistema 
adecuado para la solución de con­
troversias, que permita negociarlos. 
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evitando su proliferación y que se 
constituyan en obstáculos perrn<J­
nentes. En el caso de la Comunidad 
Andina se ha determinado que est<J 
función la cumpla el Tribunal Andi-

. no de Justicia, pero sus dictámenes 
y observaciones no cuentan con el 
apoyo de ninguna capacidad coer­
citiva, lo cual les resta eficacia; los 
países miembros no tienen, al me­
n<;>s por el momento, I<J voluntad 
política para aplicar un esquema 
más fuerte. 

Conclusión 

Como se ha visto en el presente 
artículo, la Comunidad Andina si­
gue caracterizándose por múltiples 
fragilidades, que limitan la eficacia 
de su acción corno bloque en las re­
laciones económicas intern<~ciona­

les, a pesar del innegable avance re­
gistrado en los ültimos <Jños. 

La limitada prioridad que los go­
biernos de los países miembros 
asignan al proceso de integración 
sigue manifestándose en las <Jmbi­
güedades que mantienen frente <1l 
mismo, en los problemas presu­
puestarios de las instancias andinas 
y en la acumulación de los incum­
plimientos. La crisis financiera inter­
nacional y sus repercusiones en la 
región han reproducido los reflejos 
defensivos y proteccionistas de an­
teriores episodios similares, con di­
versas modalidades, si bien el co­
mercio intraregional parece rPI;:¡ti 
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vamente menos afectado que en la 
crisis de la deuda. 

No obstante la dinámica regis­
trada en los años noventa, los nive­
les de interdependencia entre los 
países de la CAN siguen siendo to­
davía muy bajos, frente a los que se 
han creado en procesos similares, 
como en el MERCOSUR y en la 
Unión Europea, los cuales se sus­
tentan tanto en raíces históricas, co­
mo en una decisión poi ítica y un li­
derazgo más claros. Ello no garanti­
za, sin embargo, que la crisis pre­
sente en América Latina provoque 
la multiplicación de medidas pro­
teccionistas, como las que están 

surgiendo en estos días entre Brasi 1 
y Argentina, cuestionando la viabili­
dad del MERCOSUR. 

La superación de los déficn de­

mocrático y social de la integración 
andina, profundizando efectiva­
mente los niveles de participación 
de la sociedad civil, ampliando 
realmente la perspectiva integrado­
ra, más allá del mero incremento de 
los flujos económicos; y, la incorpo­
ración de mayores sectores de po­
blación a sus beneficios, permitirá 
consolidar el proceso y abrir la vía 
hacia una inserción positiva en la 
globalización. 



A 30 años del proceso: fortalecer la unidad andina 

Alan Fairlie Reino so • 
• 

La CA N debe amtrihuir al afianzamiento de una identidad andina, que no.r permita de.rarro-

1/ar lineamiento.r comunes de política exterior que fortalezcan la zona de libre comercio del sur, 

y de.rde allí la integración hemi.rférica con los bloque.r extrarregionales como la Unión Europea 

y la ¡·egión Aria Pacífico. La prioridad debe ser América Latina, y desde a!lf bregar en la e.r­

mltt intemdcional por la construcción de un mundo multipolar donde la institucionalidad de 

lt~.r relaá~ne.r internacirmale.r se perfeccione, y no sea t•iolada impunemente como en lo.r recientes 

t~crmtecimiento.r de lo.r Balcane.r. 

Integración, estrategias y entorno 
internacional 

El 26 de mayo se cumplieron 30 

años del proceso de integración 
Andina. En este largo y accidentado 
periplo ~~' han tenido períodos de 
auge y expansión en la primera mi­
tad de los setenta, cuando la estrate­
gia en boga era la sustitución de im­
portaciones y gobiernos reformistas 
(varios militares) dirigían nuestros 
países. 

En los años ochenta las políticas 
de ajuste que se implementaron pa­
ra pagar la deuda externa ocasiona­
ron la década perdida: profundas 
recesiones, hiperinflaciones, caídas 
de la inversión, desempleo y au-

Director Revista Integración & Desarrollo. 

mento de la pobreza fueron las ca­
racterísticas de la región. El shock 
de la tasa de interés internacional y 
el racionamiento de crédito interna­
cional constituyeron un entorno ne­
gativo que influyó decisivamente en 
la debacle. 

Los procesos de integración 
también sufrieron una profunda cri­
sis como consecuencia de las políti­
cas y respuestas unilaterales que ca­
da uno de nuestros países le dio a la 
crisis. 

No debemos repetir el error en los 
noventa 

En los noventa tuvimos un 
shock externo positivo: flujos netos 
de capital que llegaron a la región 
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hasta mediados de 1997, contribu­
yeron en gran medida a la reduc­
ción de la inflación, recuperación 
del nivel de actividad, inversión, 
préstamos y acumulación de reser­
vas internacionales. 

En ese contexto internacional 
favorable se dio la coordinación de 
políticas económicas defacto por el 
proceso de liberalización y apertura 
de mercados, reforma del Estado, en 
boga en la región. En estos años 
asistimos a un nuevo dinamismo del 
proceso de integración. 

La crisis asiática, rusa, la inesta­
bilidad brasileña, la recuperación 
de los precios del petróleo, el alza 
de la tasa de interés, configurar un 
escenario internacional difícil en el 
próximo período. Nuestros países (a 
excepción del Perú), como en los 
años ochenta, han reaccionado uni­
lateralmente imponiendo medidas 
proteccionistas indiscriminadas y/o 
propiciando devaluaciones compe­
titivas que minan el dinamismo y la 
credibilidad de nuestro proceso de 
integración. 

Desafíos pendientes: Hacia una po­
lítica externa común 

En este balance de la integra­
ción con motivo de la Reunión Pre­
sidencial en Cartagena para cele­
brar los 30 años, es una invalorable 
oportunidad para reafirmar objeti­
vos comunes y responder unidos a 
la situación internacional. 

Estamos involucrados en dife­
rentes procesos de negociación en 
los que debemos seguir unidos: con 
el Mercosur, Area de Libre Comer­
cio de las Américas y la OMC. El 
Perú puede contribuir sirviendo de 
puente entre nuestros países y la re­
gión Asia Pacífico. Hubo un estan­
camiento de las negociaciones con 
Mercosur, lo que llevó a Brasil a ini­
ciar negociaciones con la CAN que 
avanzan a buen ritmo y tuvieron lo­
gros sustantivo hasta fines de junio. 
El problema es hacerlo extensivo a 
los otros socios del Mercosur. 

Son preocupantes las declara­
ciones del Presidente venezolano 
de amenazar con negociar unilate­
ralmente la integración con Brasil 
y/o Mercosur. No se debe romper la 
unidad de acción de los países andi­
nos, Brasil se puede dar el lujo de 
negociar solo en el ámbito sudame­
ricano. No es nuestro caso. 

La Secretaría General de la CAN 
ha hecho sustantivos avances en la 
elaboración de lineamientos de po­
lítica exterior común que debería­
mos impulsar conjunt tmente. El 
norte debe ser fortalecer la acción 
conjunta con otros bloques como la 
Unión Europea y Asia en la perspec­
tiva de la creación de un mundo 
multipolar. Inscritos en la concep­
ción de regionalismo abierto conso­
lidando la integración latinoameri­
cana y hemisférica. Avanzando tam­
bién en la democracia, los derechos 
humanos y la participación de la so­
ciedad civil. 



Construcción del Mercado común 

En Cartagena también se fijó co­
mo meta el Mercado común Andino 
para el 2005. Esto supone no solo 
terminar el proceso de liberaliza­
ción, sino perfeccionar el arancel 
externo común, cumplir con las me­
tas de liberalización de servicios, 
impulsar la integración fronteriza y 
eliminar las trabas al libre ~ovi­
miento de bienes y personas. 

El avance es importante ya que 
se ha planteado un cronograma de 
eliminación de las exoneraciones al 
arancel exterior común, y se está 
discutiendo una confluencia en los 
socios que no lo han suscrito. 

El Perú puede contribuir decisi­
vamente a este propósito si anuncia 
la suscripción del arancel externo 
común, lo que no sólo impulsaría la 
unidad sino que mejorará la compe­
titividad de nuestros exportadores, 
en particular de bienes de mayor 
valor agregado. En todo caso se po­
dría definir un cronograma de con­
vergencia gradual que tienda a una 
mayor uniformidad de la relación 
precios - costos de los países andi­
nos. 

El acuerdo de liberalización del 
sector teleco~unicaciones brinda 
un decidido impulso a la liberaliza­
ción de servicios programada para 
el 2005, y debe dar lugar a otros 
avances sectoriales. 

También se deberían revisar los 
mecanismos de tratamiento a los 
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países de "menor desarrollo relati­
vo" que se han dado por 30 años a 
Ecuador y Bolivia. Este último país 
se asoció al Mercosur a pesar que 
allí no se contemplan este tipo de 
mecanismos, y donde las asimetrías 
son claramente superiores a las del 
acuerdo de integración andino. 

Así como hay avances significa­
tivos también hay problemas. Es el 
caso del conflicto de transporte te­
rrestre fronterizo entre Colombia y 
Venezuela, o los problemas comer­
ciales que se presentaron con el 
arroz entre Ecuador y Colombia. 

Pero quizá el mayor riesgo ten­
ga que ver con las tendencias a la 
acción unilateral derivadas de IJ 
inestabilidad macroeconómica y los 
impactos de la crisis internacional 
que hacen la situación muy volátil. 

Tanto por las devaluaciones que 
puedan transformarse en "empobre­
cedoras del vecino", como por me­
didas de protección comercial en el 
plano agrícola e industrial que los 
diferentes países andinos han veni­
do implementando (salvo Perú). La 
superación de la crisis en Ecuador, 
las turbulencias en Colombia y el 
afianzamiento de la estabilidad en 
Venezuela no deberían darse a cos­
ta de debilitar el proceso de integra­
ción andino. 

Antes lo hizo el Perú por privile­
giar su política unilateral de "inte­
gración con el mundo" que lo llevó 
a un virtual retiro -felizmente supe­
rado- que hubiera hecho retroceder 
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el proceso de integración andino, 
justo cuando más se necesitaba for­
talecerlo. 

Estos temas deberían abordarse 
con total transparencia y sol ucio­
narlos, y deben formar parte de la 
agenda en la discusión de coordina­
ción de políticas que deben ir mu­
cho más allá que la meta inflación, 
como señalamos más adelante. 

Este momento de crisis debe ser­
vir para fortalecer la unidad en mo­
mentos que debemos enfrentar for­
midables desafíos en negociaciones 
en foros multilaterales y regionales 
que marcarán nuestro destino eco­
nómico futuro. 

Coordinación de políticas 

Impulsar el proceso supone 
avances sustantivos en la coordina­
ción de políticas, lo cual implica la 
incorporación orgánica de los mi­
nisterios de economía y bancos 
centrales andinos en la implementa­
ción de los acuerdos. Se puede y 
debería adoptar cláusulas de salva­
guarda andinas, para enfrentar la 
competencia desleal extrarregional. 
También, adoptar una política de 
negociación común de la deuda ex­
terna en torno a propuestas como 
las del Presidente Chirac de Francia, 
y las del Vaticano con la campaña 
Jubileo 2000. Los resultados de la 
reunión del G-7 en Colonia, son un 
avance parcial, pero avance al fin y 
al cabo. Debemos luchar para que 

en una segunda etapa se incorpore 
a otros países andinos en la coordi­
nación, además de Bolivia, que fi­
gura con países africanos. 

La coordinación de políticas es 
fundamental también para las nego­
ciaciones con otros acuerdos de in­
tegración. Esto se ha logrado en 
Cartagena, lo que será decisivo ya 
que en el pasado no siempre se con­
tó. con la necesaria interacción con 
los ministros de finanzas que son los 
que manejan los recursos. El mante­
ner una meta inflación de un dígito 
fue uno de los principales resulta­
dos del proceso ele coordinación 
acordado. Es un avance que en los 
grupos de ALCA se trabaje conjun­
tamente, que se esté haciendo lo 
mismo con la Unión Europea y nos 
preparemos para la Ronda del Mile­
nio a fin de año. Estas decisiones 
multilaterales en la OMC serán cla­
ves para el destino de nuestros paí­
ses y debemos buscar los puntos co­
munes, ya que hay temas como el 
agrícola donde existen posiciones 
diferenciadas. 

La agenda social y el aspecto insti­
tucional 

De otro lado debe desarrollarse 
la agenda social, el impulso a la 
participación de la sociedad civil en 
el acuerdo de integración: empresa­
rios, sindicatos, organismos no gu­
bernamentales (ONG's) que canali­
cen iniciativas en el plano social y 



cultural, que permitan contribuir al 
avance en las negociaciones oficia­
les de los diferentes gobiernos. Por 
lo tanto, es indispensable el afianza­
miento institucional de toda la am­
plia gama de órganos que abordan a 
nivel andino los aspectos de salud, 
educación, financiero. El sistema 
andino de integración debe ser for­
talecido y perfeccionado. Estas ins­
tituciones que en un momento fue­
ron cuestionadas, son las que paula­
tinamente tendrá que asumir por 
ejemplo Mercosur -incluso a su pe­
sar- si quiere profundizar su integra­
ción. Este tema ha sido puesto de re­
levancia en Cartagena y ha sido dis­
cutido por ejemplo en sesiones pre­
vias, por los ministros de trabajo an­
dino. 

Al margen de matices o discre­
pancias sobre la política económi­
ca, existe consenso en la necesidad 
de desarrollar el "capital humano" 
que es clave para cualquier estrate­
gia de desarrollo exitosa. El cambio 
tecnológico y su transferencia al 
sector productivo solo puede darse 
con una fuerza de trabajo y empre­
sarios altamente calificados, con 
una población con adecuadas con­
diciones de vida, salud y educa­
ción. Algo que las políticas de aper­
tura extrema han vulnerado siste­
máticamente, lo que instituciones 
como el propio Banco Mundial hoy 
reconocen autocríticamente y reco­
miendan priorizar en la "segunda 
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ola de reformas" de su Consenso de 
Washingron Revisado. 

Aquí los países andinos podría­
mos trabajar conjuntamente en el 
terreno educativo superior y cono­
cimientos de frontera, en la capaci­
tación, donde puede ayudar la coo­
peración técnica internacional. No 
usarla de manera grotesca para fines 
políticos inmediatistas como en al­
guno de nuestros países. Aquí tam­
bién debemos prestar especial cui­
dado a que con el pretexto de la 
agenda social nos metan de contra­
bando los países desarrollados, te­
mas que pueden afectarnos grave­
mente. Me refiero al tema laboral y 
ecológico - ambiental. Está muy 
bien que busquemos adecuada~ 

condiciones de vida y trabajo para 
nuestra población, pero debemos 
cuestionar la utilización del deno­
minado "dumping ecológico y so­
cial". 

En efecto, los países desarrolla­
dos sostienen que nuestra miseria y 
pobreza son utilizadas como una 
suerte de ventaja competitiva des­
leal, con la cual pretendemos con­
quistar mercados en el mundo. Ese 
es un dato de nuestro subdesarrollo, 
no una política explícita. Es cierto 
también _que algunos gobiernos y 
sectores empresariales buscan una 
competitividad eliminando todos 
los derechos de los trabajadores, 
para tener mano de obra barata. Es 
lo que CEPAL denominó con justeza 
"competitividad espC1rea". 



96 ECUADOR DEKATE 

Debemos mejorar las condicio­
nes de vida y trabajo de la pobla­
ción cambiando las políticas que 
sean necesarias y manteniendo el 
debate en organismos como la OIT. 
También tener extremo cuidado en 
que no se introduzca en el debate y 
eventuales acuerdos en la OMC, 
con lo que tendríamos que enfrentar 
nuevas medidas neoproteccionistas 
camufladas. 

La solución de controversias 

Para procesar civilizadamente 
l.1s dife'rencias, tendrá un rol funda­
mental el Tribunal Andino, que de­
berá solucionar las controversias 
que dificulten el avance de la inte­
gración. 

Por ejemplo ya debería haber 
intervenido en la solución del pro­
hlema arrocero entre Ecuador y-Co­
lombia, y el de transporte terrestre 
entre Colombia y Venezuela. El for­
talecimiento y legitimación del Tri­
bun:ll, y el acat:1miento de sus fallos 
por los países miembros, proíundi­
zará la integración. 

En nuestro acuerdo de integra­
ción, no existen las asimetrías eco­
nómicas y políticas que caracteri­
zan otros procesos. Tenemos rela­
ciones de poder más equilibrado, lo 
que deberí<t hacer menos complica­
do -relativamente hablando- que se 
puedan cumplir con las normativas 
<tprobadas a nivel andino. 

Supone una decidida voluntad 
política y que los diversos planos de 

integración avancen, de forma tal 
que los costos y beneficios se repar­
tan adecuadamente. Es una tarea 
muy difícil, pero no tenemos mu­
chas opciones. La unilateralidad y 
el desconocimiento de la institucio­
nalidad andina y sus organismos di­
rectivos, no es precisamente el me­
jor camino. 

Todos ellos constituyen difíciles 
desafíos, pero si avanzamos en esa 
dirección tendremos una Comuni­
dad Andina que ha logrado períec­
cionar su unidad, articular una zona 
de libre comercio con Mercosur, es­
tar listo para negociar desde ese 
bloque mayor la integración hemis­
férica y acuerdos con bloques extra­
rregionales; a partir del 2005. 

Balance 

Las políticas de liberalización, 
apertura y reforma del Estado se im­
plementaron en toda la región y en 
un contexto de flujos de capital po­
sitivo, que contribuyeron a obtener 
buenos resultados macroeconómi­
cos y también el dinamismo de los 
procesos de integración. La crisis in­
ternacional ha puesto de manifiesto 
vulnerabilidades intrínsecas al mo­
delo, que fueron disimuladas en un 
entorno internacional favorable. 

Es indispensable superar el mo­
delo actual corrigiendo las limita­
ciones del mercado y la característi­
ca primario-exportadora, así como 
la extrema dependencia de los flu-



jos externos de capital. Supone re­
definir el papel del Estado y aplica­
ción de políticas sectoriales compa­
tibles con las normas de la OMC, 
que nos permitan crecer sin exclu­
siones (desempleo, pobreza) redefi­
niendo nuestra inserción en la eco­
nomía mundial. 

El proceso de integración andi­
no debe ser un instrumento funda­
mental que contribuya al desarrollo 
de nuestros países, que brinde eco­
nomías de escala, aprendizaje para 
una estrategia de exportación indus­
trial y diversificación hacia activida­
des de mayor valor agregado. 

Debe contribuir al afianzamien­
to de una identidad andina, que nos 
permita desarrollar lineamientos co­
munes de política exterior que forta­
lezcan la zona de libre comercio 
del sur, y desde allí la integración 
hemisférica y con los bloques extra­
rregionales como la Unión Europea 
y la región Asia Pacífico. La priori­
dad debe ser América Latina, y des­
de allí bregar en la escena interna­
cional por la construcción de un 
mundo multipolar donde la institu­
cionalidad de las relaciones interna­
cionales se perfeccione, y no sea 
violada impunemente como en los 
recientes acontecimientos de los 
Balcanes. 

La proyección externa solo será 
posible si avanzamos en la cons­
trucción del mercado común, per­
feccionamiento del arancel externo 
común, y del espacio andino que 
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permita costos y benefi~ios d.istri­
buidos ¡::on relativa equidad,, 39 
años de trato preferencial a Bolivia 
y Ecuador parecen suficientes, no 
solo porque las brechas de desarro­
llo no son significativas, sino por­
que en otros acuerdos con mucha 
mayor asimetría se han aceptado 
tratos sin privilegios (Bolivia asocia­
do a MERCOSUR). 

Supone la coordinación de polí­
ticas y una respuesta conjunta -en la 
medida de lo posible- a la crisis in­
ternacional. Por lo menos que las 
respuestas no afecten de manera 
importante a los vecinos. La historia 
muestra que las respuestas u ni late­
rales llevaron a crisis a los procesos 
de integración. Tampoco sería via­
ble el proceso, si no incorpora deci­
didamente a la sociedad civil. 

Más allá de los consejos consul­
tivos existentes y los diversos orga­
nismos del Sistema Andino de Inte­
gración, esta debe ser una unión de 
los CIUDADANOS. Allí Europa tie­
ne mucho que ofrecer como expe­
riencia. Eso se debe buscar en esta 
construcción que debe ser OMC -
plus, y no solo conformarnos con 
una Unión Aduanera eventualmen­
te perfeccionada. 

Una real Comunidad Andina re­
conciliada con su historia milena­
ria, y con políticas no dogmáticas 
de desarrollo, permitirá una proyec­
ción peculiar en el próximo mile­
nio. Caso contrario, pasaremos a ser 
prescindentes como lamentable-
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mente está ocurriendo con algunos 
países africanos que dependen de la 

cooperación internacional para sub­
sistir. 



Negociaciones Comunidad Andina 

de Naciones y el Mercado Común del Sur 

Rubén Flores -OF/AGROl 

El Jector ilgrnpewarin de la Comunidad Andina, en el contexto de la negociación, ha Jido un 

Jector Jensihle que ha buscado rm tratamiento especial, derivado de lo estratégico que es el sector 

¡)()r JI/ liilmdc~cirin directa con la producción alimentaria y por las claras diferenciaJ del tama­

ño de ccmw111Ít1J e intereJeJ exiJtente.r de paí.res como Brasil y Argentina. 

El nuevo orden económico se ca­
racteriza por la intensificación y 

profundización de las relaciones 
económicas internacionales, donde 
el fenómeno más relevante es la 
globJiiz;¡ción de los mercados el 
cuJI es impulsado por la interrela­
ción entre los flujos de inversión y 
capitales, la revolución tecnológica 
e informática y la reestructuración 
productivJ en el ámbito mundial, lo 
que ha permitido que el comercio 
juegue un papel preponderante en 
la economía de los países y emerja 

como eje de las relaciones interna­
cionales; mientras que, la competi­
tividad se convierte en el principal 
tema de agenda para los países en 
desarrollo. 

En estos países de menor desa­
rrollo relativo o economías peque­
ñas hay una tendencia a un alto cre­
cimiento sostenido del comercio 
que se debe en gran parte a las po­
líticas internas aplicadas para esti­
mular el crecimiento y a los com­
promisos de liberalización que han 
asumido esos países en el marco del 
sistema multilateral del comercio, 

El equipo de OFIAGRO está dirigido por el Econ. Rubén Flores, participaron en la elabo­
r~cic'ln del presente trabajo: Diego Andrade, Freddy López, Lorena Mancera y Enrique Me­
di na. La elaboración de este documento tiene base en la participación directa en las ne­
gociaciones comerciales con el Mercosur, de los documentos de ese proceso negociador 

sistematizados por la Comunidad Andina y del trabajo realizado por los Economistas Fran­
cisco Suasti y Sofía Bonilla, Consultores en Comercio Exterior del Ministerio de Agricultu­
ra y Ganadería- Proyecto SICA- Banco Mundial -Subsecretaría de Política e Inversión Sec­
torial. 
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es así que la relación media entre el 
comercio y el PIB de estos países, 
excluidos los exportadores de petró­
leo, aumentó del 1 0% en 1970 a ca­
si el 35% en 1997 .. 

El Ecuador durante los últimos 
quince años ha desplegado accio­
nes para consolidar el modelo de 
apertura comercial, buscando posi­
cionarse en el nuevo orden del mer­
cado libre y la competencia interna­
cional. Lo ha hecho sin una estrate­
gia nacional y con una débil partici­
pación de los principales actores 
(dolientes) de los diferentes sectores 
productivos del país. 

La implementación de una ma­
triz de políticas con tinte aperturis­
ta, la evolución del sector externo y 
su influencia, han hecho que el país 
individualmente o en el marco de la 
Comunidad Andina centre sus obje­
tivos de corto y mediano plazo en la 
consolidación de diferentes com­
promisos comerciales a nivel subre­
gional y mundial que faciliten su in­
serción en el proceso de globaliza­
ción. 

En efecto, en los últimos 1 O 
años el Ecuador ha reformado pro­
fundamente su política comercial 
externa, a través de: 

La eliminación de las restriccio­
nes cuantitativas y cualitativas a 
las importaciones y exportacio­
nes. 
El desmonte de los controles al 
mercado cambiario. 

La implementación de Progra­
mas de Ajuste y de Estabilización 
Macroeconómica, cuyo objetivo 
central fue rest,ablecer !os princi­
pales equilibrios macroeconómi­
cos y corregir las distorsiones de 
precios, bajo una lógica de com­
petencia, eficiencia, product ivi-

. dad y transparencia económica, 
que no han alcanzado el resulta­
do esperado. 
Durante el período 1990-1 999 
se consolidó una reforma aran­
celaria con el fin de incentivar la 
competencia, racionalizar la 
protección y eliminar el sesgo 
anti-exportador. Se simplificó la 
normativa y el trámite del comer­
cio exterior, mediante una nueva 
Ley de Aduanas y su respectivo 
reglamento. 
Para apoyar al sector exportador 
y diversificar su estructura, se ex­
pidió: la Ley de Régimen de Ma­
quila que norma los procesos de 
transformación de bienes de pro­
cedencia externa; la Ley de Zo­
nas Francas; la Ley de Facilita­
ción de las Exportaciones y de 
Transporte Acuático; la Ley de 
Régimen de Drawback; acuerdos 
bilaterales; y, la eliminación de 
impuestos a la exportación. 
En 1997 se aprobó la Ley de Co­
mercio Exterior en la que se crea 
el Consejo de Comercio Exterior 
(COMEXI) y la Corporación de 
Promoción de las Exportaciones 
e Inversiones (CORPEI) 



En suma, de la política econó­
mica implementada por el país, 
aquella vinculada con el sector ex­
terno y el proceso de apertura al co­
mercio internacional es la que más 
coherencia ha tenido en los últimos 
quince años, a pesar de que no exis­
te, como se mencionó anteriormen­
te, una estrategia nacional para el 
Comercio Exterior. 

Parte fundamental de esa. estra­
tegia comercial inexistente debe 
constituir la definición d~ una agen­
da comercial que responda a los in­
tereses del ?ector productivo nacio­
nal, a una visión estratégica geopo­
lítica y a la necesidad de consolidar 
la integración regional. 

En ese sentido, el esfuerzo reali­
zado por el Ecuado~ junto a ~us so­
cios Andinos por terminar la nego­
ciación con el Mercosur responde a 
una visión que permite tener una 
mejor posición negociadora frente a 
los EEUU en el. marco de la nego­
ciación de la Zona de Libre Comer­
cio de las Américas (ALCA). 

La negociación CAN-MERCOSUR 

Antecedentes 

El 5 de abril de 1998, los presi-
. dentes de la Comunidad Andina de 

Naciones (CAN), en la ciudad de 
Guayaquil, aprobaron la firma de 
un Acuerdo Marco con el Mercosur 
previo a la Cumbre de las Américas 
que tuvo lugar en Santiago de Chile 
los días 18 y 19 de abrí 1 del año pa­
sado. 
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En efecto, el 16 de abril en la 
ciudad de Buenos Aires, los repre­
sentantes de los gobiernos suscriben 
el Acuerdo Marco para la creación 
de la Zona de Libre Comercio entre 
el Mercosur y la Comunidad Andi­
na, de esta manera, dos uniones 
aduaneras en proceso de perfeccio­
namiento abrían puertas entre sí 
con el fin de integrarse. 

El inicio de la dinámica de este 
proceso se remonta unos cinco años 
atrás, con la propuesta del Presiden­
te brasileño ltamar Franco de esta­
blecer un área de libre comercio su­
ramericana con la finalidad de con­
vertir al MercQsur en eje de conver­
gencia de la integración de América 
del Sur. 

En un inicio el Mercosur formu­
ló invitaciones individualizadas pa­
ra negociar, dirigiéndose inicial­
mente hacia Chile, Bolivia y luego 
hacia Venezuela. Los dos primeros 
aceptaron la convocatoria formula­
da de negociar directamente su aso­
ciación, por el contrario Venezuela 
decidió negociar en bloque junto 
con sus socios andinos. 

Es así como, en la ciudad de · 
Montevideo, a mediados del mes de 
octubre de 1997, en el marco de la 
primera reunión de los dos bloques, 
el Mercosur hace de su propuesta 
presentada a Venezuela, la pr<;>pues­
ta oficial para la Comunidad. Andi­
na. 
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La naturaleza de la negocia'ción 

El proceso de negociación entre 
estos dos bloques se ha caracteriza­
do por su grado de dificultad y falta 
de flexibilización de las posiciones 
iniciales de negociación, en vista de 
que son bloques con dimensiones e 
intereses distintos; en consecuencia, 
cuentan con estrategias distintas de 
negociación donde el alcance y el 
contenido del Acuerdo de Zona de 
Libre Comercio son diferentes, a tal 
punto que en un determinado mo­
mento del proceso negociador (fina­
les de 1997) se puso en duda la po­
sibilidad de llegar a un acuerdo; si­
tuación que se confirmó a inicios 
del presente año, donde Brasil pro­
pone negociar individualmente a la 
Comunidad Andina. 

El Mercosur representa una po­
blación de 220 millones de habitan­
tes y un PIB cercano a los 1 000 mi­
llones de dólares, mientras la Co­
munidad Andina es expresión de 
100 millones de habitantes y un PIB 
que bordea los 250 millones de dó­
lares. 

Las economías de Brasil y Ar­
gentina al interior del Mertosur son 
complementarias en algunos aspec­
tos y competidoras en otros. Lo im­
portante es que su nivel de desarro­
llo industrial es semejante, por lo 
que les es ventajoso para ambos te­
ner acceso a un mercado mayor en 
el cual sus empresas puedan com­
petir y ganar una mayor porción del 
mismo. 

La clave para entender los rápi­
dos progresos llevados a cabo desde 
la fundación del Mercosur en las 
economías signatarias se puede re­
sumir en el auge del intercambio 
comercial entre las naciones miem­
bros, el cual se ha cuadruplicado 
desde 1992 (53 mil millones de dó­
lares a finales de 1997). 

Estimulada por ese crecimiento, 
la inversión extranjera en Mercosur, 
liderada por las más importantes 
corporaciones multinacionales, ha 
creado grandes flujos de inversión, 
los cuales superan los cincuenta mil 
millones de dólares en los últimos 
tres años. 

Brasil y Argentina cultivaron un 
liderazgo político exitoso al interior 
de Mercosur, que ha implicado 
cambios constitucionales, como la 
reelección, para dar continuidad a 
esquemas económicos, que enfren­
taron desde el inicio la batalla con­
tra la inflación como precondición 
para unir mercados competitivos y 
productivos. En ninguno de esos 
países lás mejoras en productividad 
se basaron en esquemas cambiarios 
devaluatorios. A pesar que los efec­
tos de la crisis asiática presionaron 

· para que Brasil devalúe su moneda, 
situación que provoca muchos pro­
blemas en el flujo comercial con el 
resto de los socios de Mercosur, en 
especial con Argentina debido a su 
esquema rígid<;> en la política cam­
biaría.· 



Los cuatro países del Mercosur 
basan gran parte de sus exportacio­
nes en la producción agroindustrial; 
según un estudio de la Asociación 
Latinoamericana de Integración 
(ALADI), la mayor ventaja compara­
tiva y competitiva del bloque del 
Sur en su comercio tanto con la Co­
munidad Andina como frente a los 
EEUU (en el contexto del ALCA), se 
encuentra en alimentos y en mate­
rias primas agrícolas (cereales, olea­
ginosas, producción pecuaria), sin 
dejar de lado que frente a la Comu­
nidad Andina el sector industrial del 
Mercosur también tiene ventajas 
comparativas y competitivas clara­
mente identificadas (automotriz, 
textil, metalmec.ínica, etc.) 

Por su parte, la Comunidaú An­
dina, con sus 30 años de vigencia, 
está realizando esfuerzos coheren­
tes por fortalecer e impulsar su pro­
ceso integracionista para lo cual en­
tre otras cosas redefinió su estructu­
ra institucional (Protocolo de Truji­
llo, marzo 1996) que entró en vi­
gencia en Agosto de ese año. Ade­
más al interior de la Comunidad, 
durante los primeros meses de 1997 
se mantenía el suspenso sobre cual 
sería la posición de Perú dentro del 
grupo. Finalmente, el 30 ele julio ele 
ese año, a través de la vigencia de la 
Decisión 414, el Perú se incorpora 
en un plazo establecido hasta el 
2005 a la zona de Libre Comercio 
con un progr<~ma de desgr;w<~ción. 
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EP consecuencia, desde una 
perspectiva privada, para la Comu­
nidad Andina el proceso negociador 
se inscribe dentro de estos cambios 
institucionales en los que la nego­
ciación con Mercosur implica una 
prioridad en su relacionamiento ex­
terno. Sin embargo y a diferencia de 
lo que sucede en Mercosur, sigue 
haciendo falta un liderazgo político 
que quiera transcender y lograr un 
proceso de inserción de la Comuni­
dad como bloque en el contexto de 
apertura y globalización económi­
ca. 

Para la Comunidad Andina el 
proceso negociador ha sido muy 
importante, puesto que le ha permi­
tido desarrollar una cultura nego­
ciadora de bloque, pues es su pri­
mera experiencia de negociación 
en grupo. Esta situación se ve con­
solidada en la presentación ele la 
Comunidad Andina en bloque en la 
negociación de la Zona de Libre 
Comercio de las Américas (ALCA). 

Al igual que en el Mercosur los 
países ele la Comunidad Andina 
muestran niveles de desarrollo in­
dustrial relativamente homogéneos, 
resultado de la adopción ele un mo­
delo económico basado en la susti­
tución de importaciones con un ses­
go Anti-agrario muy marcado. El 
sector agropecuario ele la Comuni­
dad Andina, en el contexto ele la ne­
gociación, ha sido un sector sensi­
ble que h<1 busc<Jclo un tr;ltamiento 
especi;1l, clcrivMlo de lo estratégico 
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que es el sector por su vinculación 
directa con la producción alimenta­
ria y por: las claras diferencias delta­
maño de economías e intereses 
existentes de países como Brasil y 
Argentina.· 

Situaci.ón que es coherente- con 
lo sucedido históricamente en las 
negociaciones de los Acuerdos Co­
merciales sin excepción, las -nego­
ciaciones del sector agropecuario 
han:sido las más sensibles y las.que 
han requerido de mayor flexibil'iza­
ción y. tratamiento preferencial en 
los procesos de desgravación. 

En síntesis, para la Comunidad 
Andina, la naturaleza de esta nego­
ciación entre bloques buscó· reco­
nocer las diferencias señaladas y 
evitar que se produzca una integra­
ción incondicional o se firme un 
acuerdo de adhesión al Mercosur; 
que 'por cierto, fue la intención de 
ese bloque, al haberse planteado 
una naturaleza eminentemente 
práctica de la negociación, basán­
dose en una visión en la que la eta­
pa "fácil" de la integración ya fina­
lizó, en consecuencia, los países de 
la región deben acostumbrarse a es­
fuerzos mucho mayores para man­
tener vivo el impulso integracionis­
ta. 

Evolución del proceso negociador 

Como se señaló anteriormente 
el proceso negociador entre los blo-

ques inició a mediados de octubre 
de 1996, en la ciudad de Montevi­
deo cuando se intercambiaron mu­
tuamente las propuestas- de Acuerdo 
para la negociación, las mismas que 
se convirtieron en la base la nego­
ciación.· 

Tuvieron que pasar dos años y 
medio, para suspender la negocia­
ción en bloque y fueron .las discre­
pancias al interior del Mercosur las 
que provocaron la misma, con lo 
cual la Comunidad Andina obtuvo 
una imagen de grupo mucho. más 

·coherente que el bloque del Sur. 
En consecuencia, el proceso ne­

gociador -fue alcanzando ciclos, 
unas veces intensos y otros débiles, 
en función de las flexibilizaciones 
logradas por los bloques con rela­
ción a su posición inicial de nego­
ciación. 

Cronológicamente, el ·proceso 
tuvo tres grandes etapas: 

Primera Etapa 

Inicia en Octubre de 1996 y cul­
mina en abril_de 1998,a_pesarque 
en términos técnicos termina a me­
diados de Diciell)bre de 1997, tiem­
po en el que la Comunidad demos­
tró un real nivel de acercamiento a 
la propuesta planteada por MERCO­
SUR, situación que no se vio refleja­
da en la estrategia del ~ercosur, 
centrada en .una posición. aparente­
mente práctica y realista que busca­
ba la necesidad de lograr la zona de 



libre comercio con lo sustancial del 
comercio en un plazo de diez años. 

Sobre esta lógica se intercam­
biaron una lista de productos sensi­
bles a la vez que se discutía el do­
cumento de Acuerdo Marco que 
contenía la normativa para la Zona 
de Libre Comercio y cuyas discre­
pancias en el fondo imposibilitaron 
un acuerdo en el ámbito técnico y 
que se sintetizan en: 

Tratamiento diferencial 

La Comunidad Andina flexibili­
zó su posición y definió que el tra­
tamiento asimétrico deberá eviden­
ciarse en los temas relativos a des­
gravación arancelaria y origen. 

Mercosur por su parte mantuvo 
su posición relacionada con la 
igualdad de derechos y obligacio­
nes. Sólo en casos excepcionales 
existirán tratamientos· diferenciales 
para Ecuador y Paraguay. 

Acceso a los mercados 

a. Formato del Acuerdo 

Con el antecedente de la posi­
ble salida del Perú de la Comunidad 
Andina, los representantes del Mer­
cosur solicitaron una definición del 
Grupo Andino para el formato de 
negociación, puesto que para ellos 
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la desgravación arancelaria se efec­
tuará en un formato 4+4 como regla 
general. En casos excepcionales en 
un formato 4+ 1 . 

Las partes definieron una fórmu­
la mixta que implica que los aspec- · 
tos normativos y de disciplina co­
mercial que incluyen la definición 
de la estructura del programa de li­
beración comercial serán negocia­
dos bloque a bloque y la incorpora­
ción de los productos será realizada 
tomando en cuenta las sensibilida­
des individuales. 

b. Plazos de desgravación 

Par;¡ la Comunidad Andina su 
posición inicial fue mantener un 
programa de desgravación en 20 
años, sin embargo flexibilizó al 
plantear que, alrededor del 75'/'o del 
universo arancelario y del 50% del 
comercio sería desgravado en 1 O 
años; sin embargo se redujo a pla­
zos de 1 5 y 1 8 años para los pro­
ductos sensibles. Por su parte Mer­
cosur también flexibilizó de 12 a 15 
años su plazo máximo de desgrava­
ción, restringiendo a 1 O items el 
plazo de los 15 años. Sin embargo 
no hubo acuerdo. 
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Cuadro N"l 
Cronograma de desgravación arancelaria 

Propuesto por Mercosur 

AÑOS LISTA 1 LISTA 2 LISTA 3 LISTA 4 

1 MPI(1) 30% 15% 0% 0% 
2 
3 
4 10% 12°h, 14% 

5 10% 12°/tl 141Yo 
b 10% 12% 14% 
7 ' 10% 12% 14% 

8 10% 12% 14% LU'to 

9 10% 121Yo 14% 20% 
10 10% 12o;;, 14% 20% 
11 20% 
12 

1 
20% 

(1) Margen de Preferencia Inicial 

Perfodo durante el cual se mantiene congelado el MPI 

FUENTE: Comunidad Andina 

ELABORACION: OFJAGRO 

Por su parte la Comunidad An­
dina presentó en su propuesta ini­
cial de acuerdo ocho cajones con 
programas de desgravación arance­
laria diferentes vinculados con pro­
ductos que no están incluidos en los 
Acuerdos de Alcance Parcial, los 
correspondientes a los productos in­
cluidos en la Preferencia Arancela­
ria Regional, los no sensibles, los 
sensibles, los de alta sensibilidad, 
de extrema sensibilidad y otros. 

Listas de productos sensibles: En 
el tema de acceso' a mercados, du­
rante el proceso negociador junto 
con la consolidación de un texto de 
Acuerdo y la discusión del mismo, 
paralelamente se decidió intercam-

biar una lista de los productos sen­
sibles de los dos bloques. 

La lista entregada por la Comu­
nidad Andina incluye las subparti­
das para las cuales se desea estable­
cer un plazo de desgravación de 15 
o 18 años, y las subpartidas que ten­
drían condiciones específicas para 
el desarrollo de comercio (encapsu­
lados). 

La lista entregada por MERCO­
SUR incluye las subpartidas cor 
plazos de 1 O años y un congela­
miento del nivel inicial de la prefe­
rencia durante los tres primeros 
años. 

Del total del universo arancela­
rio (6931 subpartidas), la lista de la 
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Cuadro N~ 2 
Subpartidas sensibles 

PAISES NO AGROPECUARIOS 

No. 'Yo de Universo 
Subpartidas no agropec. 

Colombia 2235 41 

Ecuador 1583 29 

Perú 1244 23 

Venezuela 2187 40 

Mercosur 2264 41 

Fuente: Comunidad Andina SG/di 13 
ELABORACION: OrtAGRO 

Comunidad Andina en el sector 
¡¡gropecuario, manifiesta que cerca 
de 500 subpartidas que correspon­
den al capitulo 1-24 son productos 
sensibles; mientras que, por su par­
te el Mercosur en el mismo ámbito 
agropecuario definió 301 subparti­
das. Manifestándose de esta manera 
la mayor -;cnsibilidad de la Comuni­
dad Andina en el sector primario. 

En el campo no agropecuario, la 
Comunidad Andina definió cerca de 
2000 subpartidas sensibles y el Mer­
cosur 2.264 subpartidas. 

c. Alcance del Acuerdo 

El Mercosur definió desde un 
principio que el programa de Libe­
ración álcanzará a todo el universo 
Arancelario, sin excepciones de 
sectores ni productos y lo mantuvo 
hasta el final; mientras que, la Co­
munidad Andina configuró dos gru~ 
pos de productos (Azúcar, sus deri-

AGROPECUARIOS TOTAL 

No. %de Univ. No. %de Univ. 
Suhpartida Agropec. Subpartida Total 

535 37 2770 40 

499 35 2082 30 

331 23 1575 23 

533 37 2720' 39 

)01 21 2565 37 

vados y el Sector Automotor) que 
estarían en consulta o ENCAPSULA­
DOS en el programa de liberación 
hasta que las partes consideren que 
las políticas públicas permitan un 
acuerdo. 

La Comunidad Andina entregó 
una señal de flexibilización al defi­
nir un plazo de 1 O años para incluir 
estos productos en el programa de 
desgravación. 

d. Margen de preferencia inicial 

La Comunidad Andina renunció 
a los márgenes de preferencia con 
los que gozaba en el Acuerdo de 
Preferencia Arancelaria Regional 
(PAR) y definió nuevos márgenes 
iniciales de preferencia incluyendo 
productos nuevos, siendo los si­
guientes: 
15% para Ecuador, Paraguay y Perl! 
20% para Colombia y Venezuela 
40'Yo para los demás de Mercosur 
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Por su parte Mercosur planteó 
un margen inicial de preferencia del 
30% recíproco, excepto para Ecua­
dor y Paraguay, que iniciaran con 
1 O'Yo. 

e. Patrimonio Histórico 

La Comunidad Andina flexibili­
zó su posición con relación al Patri­
monio Histórico y decidió en lo po­
sible incrementar la lista de produc­
tos objeto de multilateralización en 
un formato 4+4. En algunos casos, 
la multilateralización (4+4 o 4+ 1) se 
daría al más alto nivel de preferen­
cias, aunque podrían acordarse ni­
veles distintos en casos puntuales. 
En el caso de los productos sensi­
bles las preferencias quedarán con­
geladas hasta que la desgravación 
correspondiente las alcance. 

Por su parte Mercosur planteó la 
necesidad de multilateralizar 4+4 y 
para casos excepcionales status­
qua, dejando fija su posición ini­
cial. 

f. Nómina de Apertura de Merca­
dos (NAM) 

La Comunidad Andina definió 
que Colombia, Perú y Venezuela 
multilateral izarían a Paraguay, las 
NAM otorgadas a dicho país, salvo 
las excepciones que se consideren 
necesarias, en el entendido de que 
Mercosur hará lo mismo con las 
NAM otorgadas al Ecuador. 

Por su parte Mercosur, planteó 
multilateralizar la NAM que ha ge­
nerado comercio; los demás quedan 
exceptuados de común acuerdo. 

g. Restricciones al Comercio 

La ComUnidad Andina conside­
raba necesaria la inmediata elimi­
nación de las restricciones_ de cual­
quier orden que impidan el acceso 
y no-aplicación de nuevas restric­
ciones; flexibilizó y limitó a las res­
tricciones que constan en las notas 
complementarias, las que podrían 
mantenerse previa negociación; 
mientras que Mercosur mantuvo su 
posición inicial y no propone pla­
zos para la eliminación de restric­
ciones no arancelarias. 

h. Admisión Temporal, Drawback y 
Zonas francas 

La posición de la Comunidad 
Andina es que las partes podrán, en 
forma permanente, acogerse a los 
regímenes aduaneros especiales de 
Admisión Temporal y Drawback, 
sin perder los beneficios del Progra­
ma de Liberación Comercial. 

Además para la Comunidad los 
productos originarios de Zonas 
Francas no se beneficiarán de las 
ventajas arancelarias derivadas del 
Acuerdo, siempre y cuando se 
acepte la propuesta anterior de Ad­
misión Temporal y Drawback. 

Mercosur, flexibilizó su posición 
inicial y aceptó la aplicación de los 



regímenes aduaneros especiales por 
5 años. 

i. Valoración Aduanera 

Aquí flexibilizaron los dos blo­
ques; sin embargo no hubo un 
acuerdo puesto que la Comunidad 
Andina renunciaría al derecho de 
usar reservas referidas a la prórroga 
adicional de la aplicación del 
Acuerdo por un período mayor a los 
cinco años. 

Por su parte Mercosur admite re­
servas de la OMC por tres años. 

Origen 

En este tema igualmente se hi­
cieron flexibilizaciones que impli­
can un mayor esfuerzo para la Co­
munidad Andina, ya que su posi­
ción inicial para la calificación de 
origen de las mercancías era un 
contenido de 60% de insumas de 
terceros y 40% de países signata­
rios, y propuso presentar una nómi­
na de productos en los cuales se 
puede cumplir con el requisito del 
60% de contenido regional en 1 O 
años. 

Los requisitos para calificación 
de origen de Mercosur eran lo con­
trario, es decir, 60% de países signa­
tarios y 40% de terceros, su flexibi­
lización se extendió a permitir ex­
cepciones con tres años de conver­
gencia para aquellos productos que 
hayan generado comercio. 
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En lo referente a los requtsttos 
específir:os de origen (REOS) Mer­
cosur no ha cambiado de posición y 
mantuvo la fijación de REOS; mien­
tras que la Comunidad Andina de 
una posición fija de no aceptar 
REOS, flexibilizó y aceptó la fija­
ción de Reos para una lista de pro­
ductos cuyos criterios serán defini­
dos de común acuerdo. 

Los temas anteriormente señala­
dos junto con aquellos involucrados 
con el tema agropecuario que serán 
analizados posteriormente, llegaron 
a saturar la discusión técnica y tam­
poco se vislumbró una solución po­
lítica a los mismos; debido a que 
Mercosur no. evidenció una posi­
ción de flexibilización como lo hizo 
la Comunidad Andina. En conse­
cuencia para mediados de Diciem­
bre de 1997 se identificaba un claro 
bloqueo en el proceso negociador y 
se recurrió a la instancia política, la 
de los Ministros de Comercio Exte­
rior e Industria y los Cancilleres de 
los dos bloques para buscar alguna 
alternativa de desbloquear la nego­
ciación. 

Para llegar a este punto en las 
negociaciones comerciales, la Co­
munidad Andina ha ido generando 
un proceso de coordinación y de 
trabajo, bastante más serio de lo 
que lo ha hecho el MERCOSUR. En 
efecto, así lo demuestra la falta de 
alternativas y rigidez de la posición 
negociadora del MERCOSUR, en 
contraposición de la flexibilización 
presentada por la Comunidad y re-
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Cuadro Nº 3 
Discrepancias en la negociación Comunidad Andina-Mercosur 

CONCEPTO 

i'l;1zo¡; p.1r,1l.1 /.1( 

l'reÍelenc•.l i1liC1.11 

Alc<~nce del Acu~rdo 

f'.llri!HOiliO Hi:-tÚIIt"O 

fr;lt;--.mit>nto <hlercnci,d 

Nt\i\\ 

PAR 

PrO<hKtos t\gropl•c._u;u¡oo; 

Origen 

Admio;tón TemJ>Or;-al 

V.1lor<Jción Arh,;uu·r .. 

Zon<ls tr;JnC,l~ 

MERCOSUR 

ILI <1i1o~ 
l.', ,1f1o~ p.lrfl 10 ¡fl•m<; 

·¡¡J•:· .. 

P<~r.i todo el un•ver~o arann·l.~r•o 

i\\nltil;¡teraiiZ<lrtÓil <l un 

rHvPI determinado 

No trato drferenCI.tf, PXCCJKIOnt!S 

p.uJ F.cu.Hior y Pdr.•gu,ly 
r\\ultilateraltzar cnn excq)("io11 c<o 
J(l·~~. 

tliminJción rlt• b.md.lS de prt't-¡0.., 

.1 un pbzo determinado 
Sin S<llv¡¡gu;¡rdia Agropec11<1r+;1 

hO':· .. de insumos de Jl<lÍSes 

~;ign<~t;mos y 4{}'1.. de tcrcN0<'. 

f •j<1C1Ón de REOS 

Por 5 años 

S1n reservJs de la OMC 

ProdLirtoo; no se henet•c•:1r.in 
de¡, ZLC 

COMUNIDAD ANDINA 

l.r• ~~~~14111\i,ll;) 10 ,lflOS 

1 H :lfH/~ 

10% 

Enc¡¡pc;ui.Jrlns (plt~zo 10 arlos) 
/\111ltll¡llt~r.lli¿;¡c¡Ún 

¡\\<lnlener slatu quo 

lrólto diit·rennal 

Mantener bil<ltcral 

15'Y..•, t.cu;ulor, !'Nú y Par¡¡gu.1y 

20'i', .. Colomhi,1 y Venezuel.1 

4tr;~ •. ll.lr.l loe; rlem{ts del r-.\CS 
Aplictción del Sic;fpm,l de 

cst,lhiliz<~ción dt~ precios 

Con ~<llv:lgti,IHila ;u¡fom;ltica 

Presf'nlilci{m fle nóminas de 

prodtwlo~ que pn 1 O años pued;¡n 

cumplir cnn f'l wq111sito dl'l r,o·:~. 
de rr¡nh:rmJq reginn,ll. 
rij.u·,(,n dt• F-:Ff ,¡;; p;1r;1 1111,1 f,..,,,J 

de p1ndurtos 
Perm;¡npnte 

Con rP~f'rv;J<; de 1,~ OMC 

Negoci;n lr;J!;nnit!llln p;ua t'~o~ 

pn,rllwfl¡~ 

Fuente: Comumd.1d t\ndm.t "Tc•m.1s rPnlrrtles en l¡¡ rwgoci;-~ción Cnmunirl.llJ Andina -t-..\forroo;;w" 

flejada en el an;'tlisis anterior. 

Segunda Etapa 

La seguncb etapa de la negocia­
ción, arranca justamente y en térmi­
nos prácticos a partir de la Declara­
ción de la Comunidad realizada por 
los Ministros de Relaciones Exterio­
res y de Industria y Comercio del 14 
de Diciembre de 1997: en la ciudad 
de Montevideo en la que textual­
mente señ;¡l;m: 

"A lo largo de los encuentros 
sostenidos durante m;ís de un año 
con este objetivo (al m<Ís breve pla­
zo suscripción de un Acuerdo de Li-

bre Comercio entre los dos blo­
ques), la Comunidad Andina ha evi­
denciado su voluntad constructiva 
para alcanz;u un acuerdo sobre bZ~­
ses de mutuo beneficio, convencida 
de que el mismo debe ser producto 
ele una negociación que atienda a 
los intereses funclamentilles de las 
partes, y refleje el espíritu de ambos 
procesos de integración. Con ese 
ánimo ha dado muestras reiteradas 
de flexibi liclilcl en sus propuestZ~s, 
sin percibir un esfuerzo equivalente 
por parte del Mercosur". De esta 
manera al más alto nivel se deja en 
claro una evaluación rlel proceso y 



se ratifica el espíritu de la Comuni­
dad Andina por suscribir un Acuer­
do de Libre Comercio, para lo cual 
se entregó una nueva propl,lesta de 
acercamiento de posiciones. 

Por su parte MERCOSUR, en Di­
ciembre pasado, luego del encuen­
tro negociador con la Comunidad 
Andina, en el marco de su reunión 
Cumbre Presidencial de Montevi­
deo, definió que al interior del gru­
po sus prioridades de trabajo: i) La 
consolidación de su Mercado Co­
mún, ii) La profundización del mis­
mo y iii) la ampliación del proceso. 
Las mismas que pueden ir desarro­
llándose paralelamente. 

En lo que respecta a la tercera 
prioridad, luego de que no le facili­
taron la vía rápida de negociación 
al Presidente de los EEUU, en el 
proceso de ampliación y relaciona­
miento del MERCOSUR, la CAN 
ocuparía el primer lugar, seguido de 
México, Canadá y las eventuales 
negociaciones con el Mercado Co­
mún Centroamericano y la Comuni­
dad del Caribe, Todo esto enmarca­
do en la necesidad de liderar y aglu­
tinar fuerzas para el proceso nego­
ciador del Area de Libre Comercio 
de las Américas (ALCA). 

Otro hecho interesante y que 
corresponde a la coyuntura del pro­
ceso es el cambio de la Presidencia 
Pro-Tempore de Mercosur, corres­
pondiéndole a Argentina durante el 
primer semestre de 1998 impulsar 
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la im~gración con la Comunidad 
Andina como es el interés del Presi­
dente Menem. 

Con estos antecedentes y en el 
marco de buscar un desbloqueo de 
las negociaciones los bloques pro­
ponen la firma de un Acuerdo Mar­
co cuya ratificación final, en el ám­
bito de Ministros, se dio en la ciu­
dad de San José - Costa Rica, los 
días 18 y 19 de marzo, en el marco 
de la reunión Ministerial del ALCA, 
situación que permite la posibilidad 
práctica de ir ordenadamente solu­
cionando las principales trabas del 
proceso negociador manifestadas 
hasta la presente fecha. 

Como se señaló al inicio del 
presente análisis el Acuerdo Marco 
fue firmado el 16 de abril en la ciu­
dad de Buenos Aires, previa la Reu­
nión Cumbre del ALCA de Santiago 
de Chile, con la presencia de todos 
los jefes de Estado de la Comunidad 
Andina y el MERCOSUR, que se 
realizó en el mes de Abril. 

Acuerdo Marco para la creación de 
la Zona de Libre Comercio entre la 
Comunidad Andina y el Mercosur. 

El establecimiento del Acuerdo 
Marco define claramente dos fases: 

La primera, que define un 
Acuerdo de Preferencias que impli­
ca una renegociación del Patrimo­
nio Histórico incluyendo productos 
nuevos, cuyo período de negocia-
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ción está previsto hasta el 30 de 
septiembre de 1998 y su vigencia 
hasta Diciembre 31 de 1999. 

La segunda, que es el estableci­
miento de la Zona de Libre Comer­
cio, negociando un cronograma de 
desgravación para todo el universo 
arancelario, cuya negociación que 
deberá empezar en Octubre de 
1998 y terminar en Diciembre de 
1999, para que a partir de ef'ero del 
2000 funcione la Zona de Libre Co­
mercio entre los dos bloques. 

Este ·nuevo contexto de negocia­
ción hizo que se redefinan las estra­
tegias de negociación, en ese senti­
do al interior de los bloques, para la 
primera fase, se decidió arrancar 
con la presentación de la lista de 
pedidos de los márgenes de prefe­
rencia por subpartida, a partir de los 
acuerdos y convenios celebrados 
dentro del marco de la ALADI. 

El interc<~mhio de listas se reali-

zó en el mes de mayo y la primera 
ronda de negociación del Acuerdo 
de Preferencias se realizará a finales 
del mes de junio en la ciudad de 
Montevideo. De conformidad con 
el siguiente cuadro, en conjunto la 
Comunidad Andina tenía en un pri­
mer ejercicio realizado, 3071 sub­
partidas, o pedidos a MERCOSUR, 
las mismas que representan el 44% 
del universo arancelario y el 94% 
del comercio de la Comunidad An­
dina con el MERCOSUR. 

La vigencia del Acuerdo Marco, 
implica en su primera fase un traba­
jo complicado, sobre todo por los 
plazos definidos para cumplir con 
el compromiso de lograr el Acuerdo 
de Preferencias. 

Por último, un elemento impor­
tante es el relacionado con la vigen~ 
cia de los Acuerdos de Alcance Par­
cial (AAP) suscritos entre los países 
involucrados en la negociación en 

Cuadro N~ 4 

PAIS 

COLOMBIA 

ECUADOK 

I'EKLI 

VENEZUELA 

CAN 

Listas de productos de intereses de la Comunidad Andina 
a ser solicitados al Mercosur (junio 1998) 

NUMERO DE %RESPECTO EXPORTACIONES %RESPECTO 
SUBPARTIDAS Al UNIVERSO 1995 DEL TOTAL 
NALADISA 1 ARANCELARIO (MILES DE US$) EXPORTADO 

1.71!0 24.:1 15~.506 87.1 

145 5.0 129.979 75.3 

781 113 235.169 92.0 

2.0'19 :HU '167.755 100.0 

U171 44.1 1'486.409 Y4.5 

Fucntl': Sccrctari.l de la Comunidad Andina 

-



el marco de la ALADI. 
En las etapas de la negociación 

siempre ha estado en juego la pró­
rroga de la vigencia de estos Acuer­
dos, desde el año pasado, con el 
propósito de no interrumpir las co­
rrientes de comercio existentes 
mientras se formaliza la Zona de Li­
bre Comercio. Así, el Acuerdo Mar­
co firmado da vigencia a los AAP 
hasta el 30 de septiembre de 1998, 
que han venido siendo renegocia­
dos en todo el proceso. 

Tercera Etapa 

La tercera etapa de la negocia­
ción comienza el 28 de marzo de 
1999, en donde Brasil anuncia su 
decisión de negociar unilateralmen­
te con la Comunidad Andina el 
Acuerdo de Preferencias Arancela­
rias, luego de las discrepancias y di­
ficultades de negociar como blo­
que. 

El 12 de abril de 1999, tras 
aceptar la propuesta brasileña, la 
Comisión de la Comunidad Andina 
comunica a los carcilleres de los 
países del Mercosur que ha decidi­
do avanzar colectivamente en la ne­
gociación del Acuerdo de Preferen­
cias con Brasil, por un lado, y con 
Argentina, Uruguay y Paraguay, por 
el otro. Se abren, de esta forma, dos 
procesos de negociación. 

Del 21 al 23 de abril de este año 
5e da la 1 Reunión de Negociación 
del Acuerdo de Preferencias CAN-
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Brasil en Brasilia. Las delegaciones 
intercambiaron opiniones respecto 
a los parámetros que orientarán las 
negociaciones y alcanzaron desde 
ya, un acuerdo, en principio, sobre 
275 productos que se suman a los 
cerca de 1 .1 00 productos acorda­
dos anteriormente, lo que represen­
ta cerca de la mitad del universo de 
productos en negociación. 

La 11 Reunión de Negociación se 
dio en Lima del 12 al 15 de mayo 
en la que fue posible lograr avances 
considerables en todos los sectores 
involucrados. Fueron acordadas 
aproximadamente 800 nuevas sub­
partidas, con las que se tuvo prel i­
minarmente acordadas 2100 sub­
partidas, que representaban alrede­
dor del 75% de los productos en ne­
gociación. 

La 111 Reunión de Negociación 
también en Lima, del 1 al 4 de junio 
durante la cual las delegaciones re­
visaron la totalidad de los productos 
pendientes, lográndose avances sus­
tanciales. En esta ronda quedaron 
preliminarmente acordadas alrede­
dor de 2,540 subpartidas, las que 
representan cerca del 85% de los 
productos en negociación. Ambas 
delegaciones intercambiaron asi­
mismo opiniones sobre los Requisi­
tos Específicos de Origen para el 
Sector Texti 1 y Confecciones, lo­
grándose importantes avances en su 
definición. 

La IV Reunión de Negociación 
CAN- Brasil en Brasilia del 21 al 25 
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de junio, donde fue posible concluir 
las negociaciones sobre los márge­
nes de preferencias para los produc­
tos comprendidos en el Acuerdo, 
los cuales abarcan un universo de 
más de 3000 subpartidas arancela­
rias. 

Finalmente el 3 de julio 1999, la 
Comunidad Andina y Brasil conclu­
yeron el Acuerdo de Preferencias 
Arancelarias Fijas. 

Puntos Básicos del Acuerdo2 

Como se mencionó anterior­
mente y dentro del marco de la 
ALADI, el 3 de julio de 1999, los 
Gobiernos de las Repúblicas de Co­
lombia, Ecuador, Perú y Venezuela, 
Países Miembros de la Comunidad 
Andina y el Gobierno de la Repúbli­
ca Federativa del Brasil, firmaron el 
Acuerdo de Alcance Parcial de 
Complementación Económica entre 
los Países Miembros de la Comuni­
dad Andina y los del MERCOSUR 
como primer paso para conformar 
una Zona de Libre Comercio entre 
los dos bloques. 

Este Acuerdo está bajo el ampa­
ro de lo dispuesto en el Tratado de 
Montevideo de 1980 y en la Resolu­
ción 2 del Consejo de Ministros de 
la ALADI. 

Con la suscripción de este 
Acuerdo, las Partes Signatarias con-

vienen en establecer márgenes de 
preferencia fijos, como un primer 
paso para la creación de una Zona 
de Libre Comercio entre la Comuni­
dad Andina y el MERCOSUR. Para 
esto, se crearon 3 anexos· de pro­
ductos que son: 

• Anexo 1: Preferencias otorgadas 
por los Países de la CAN al Bra­
sil; 

• Anexo 11: Preferencias otorgadas 
por Brasil a los países de la CAN, 
y; 

• Anexo 111: Preferencias que Ecua­
dor recibe de y otorga a Brasil, 
en los produdos de su Lista Es­
pecial. 

En estos anexos se registran las 
preferencias arancelarias y las de­
más condiciones acordadas para la 
importación de próductos que han 
sido negociados y que son origina­
rios de los respectivos países que in­
tervienen en el Acuerdo. Los íte'ms 
negociados están clasificados de 
conformidad con la Nomenclatura 
Arancelaria de la Asociación Lati­
noamericana de Integración de 
1993 (NALADISA). 

Es ·importante destacar que el 
Acuerdo no se aplica a los bienes 
usados y·a los reconstruidos de las 
subpartidas comprendidas en los 
Anexos 1, 11 y 111. 

2 Tomado del Acuerdo de Alcance Parcial de Complementación Económica entre los países 
de la CAN y Brasil 



Según el Artículo 3 del Acuerdo, 
las preferencias arancelarias se apli­
carán, cuando correspondan, sobre 
el derecho aduanero o el arancel fi­
jo vigentes para la importación de 
terceros países. Además lo más im­
portante es el reconocimiento de la 
vigencia del Sistema Andino de 
Franja de Precios. 

Los Países que suscriben el 
Acuerdo, no podrán mantener o es­
tablecer otros gravámenes y cargas 
de efectos equivalentes, distintos de 
los derechos aduaneros, que inci­
dan sobre las importaciones de los 
productos comprendidos en los 
Anexos 1, 11 y 111. (Art. 4), ni tampo­
co podrán mantener ni introducir 
nuevas restricciones no arancelarias 
a su comercio recíproco de los pro­
ductos negociados (art. 6). 

El Acuerdo también trata sobre 
los siguientes temas: 

• Régimen de Origen; 
• Trato Nacional; 
• Valoración aduanera; 
• Medidas antidumping y compen­

satorias; 
• Cláusulas de salvaguardia; 
• Obstáculos técnicos al Comercio 

y Medidas Sanitarias y Fitosanita­
rias, y; 

• Solución de Controversias. 

En lo que tiene que ver a Régi- · 
men de Origen, los países que sus­
criben este Acuerdo deberán aplicar 
el Régimen General de Origen pre-
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visto en la Resolución 78 y en las 
disposiciones complementarias y 
modificatorias del Comité de Repre­
sentantes de la ALADI, salvo que las 
Partes Signatarias acuerden algo di­
ferente. 

En cuanto a la aplicación de 
medidas antidumping y compensa­
torias, los países de la CAN y Brasil 
se regirán por sus respectivas legis­
laciones, las mismas que deberán 
ser consistentes con el Acuerdo re­
lativo a la aplicación del ArtícL,Jio VI 
del Acuerdo General sobre Arance­
les Aduaneros y Comercio de 1994, 
y el Acuerdo sobre Subvenciones y 
Medidas Compensatorias de la Or­
ganización Mundial del Comercio. 
Asimismo, deberán cumplir con los 
compromisos asumidos respecto de 
las subvenciones en el ámbito de la 

Organización Mundial del Comer­
cio. 

Para la aplicación de Salvaguar­
dias, los países miembros se regirán 
por lo dispuesto en la Resolución 70 
del Comité de Representantes de la 
ALADI, en la aplicación de medidas 
de salvaguardia a la importación de 
los productos para los cuales se · 
otorgan las preferencias arancela­
rias establecidas en los Anexos 1 y 11. 

Asimismo, no se podrá adoptar, 
mantener ni aplicar obstáculos téc­
nicos al comercio como: reglamen­
tos técnicos; procedimientos de 
evaluación de la conformidad; dis­
posiciones metrológicas, y; medidas 
sanitarias y fitosanitarias. 
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Este Acuerdo estará abierto a la 
adhesión, previa negociación, de 
los restantes países miembros de la 
ALA DI. 

El Acuerdo entrará en vigor en 
agosto de 1999, y tendrá una dura­
ción de 2 años, pudiendo ser reno­
vado por acuerdo entre todos los 
países que suscribieron el Acuerdo. 
En el momento en que suscriba un 
Acuerdo de Complementación Eco­
nómica para la creación de una Zo­
na Libre Comercio entre la Comuni­
dad Andina y el MERCOSUR, dicho 
Acuerdo reemplazará al presente. 

A partir de la entrada en vigor 
de este Acuerdo, se dejará sin efec­
to las preferencias arancelarias ne­
gociadas y los aspectos normativos 
de los Acuerdos de Alcance Parcial 
de Renegociación No.1 O entre Bra­
sil y Colombia, el Acuerdo de Al­
cance Parcial de Renegociación No. 
11 suscrito entre Brasi 1 y Ecuador, el 
Acuerdo de Alcance Parcial de 
Complementación Económica No. 
25 suscrito entre Brasi 1 y Perú, y el 
Acuerdo de Alcance Parcial de 
Complementación Económica No. 
27 suscrito entre Brasil y Venezuela, 
y sus Protocolos, suscritos en el 
marco del Tratado de Montevideo 
1980. Sin embargo, se mantendrán 
en vigor las disposiciones de dichos 
Acuerdos y de sus Protocolos, que 
traten materias no cubiertas por el 
presente Acuerdo, y ·aquellas que 
no resulten incompatibles con él. 

Las importaciones del Brasil de 
los productos incluidos en los ane­
xos de este Acuerdo no estarán suje­
tas a la aplicación del Adicional al 
Flete para la Renovación de la Ma­
rina Mercante, establecido por De-

. creta Ley 2404 del 23 de diciembre 
de 1987. 

Análisis de las preferencias nego­
ciadas en el Acuerdo 

Análisis del Anexo 1: Preferencias 
otorgadas por Ecuador a Brasil 

El Ecuador otorgó preferencias 
al Brasil en 1.291 ítems clasificados 
de conformidad con la Nomencla­
tura Arancelaria de la Asociación 
Latinoamericana de Integración de 
1993 (NALADISA). 

Si analizamos las preferencias 
otorgadas por Capítulos de la NA­
LADISA, vemos en el Anexo No. 1 
que el Brasil recibió por parte del 
Ecuador, preferencias para 414 
ítems correspondientes a productos 
minerales, de las industrias quími­
cas y conexas, materias plásticas, 
caucho y manufacturas de estas ma­
terias, seguido de las máquinas y 
aparatos mecánicos y de material 
eléctrico que recibieron preferen­
cias para 280 ítems. En tercer lugar 
están 258 ítems de productos agro­
pecuarios que representan el 20% 
del total de las preferencias otorga­
das por Ecuador al Brasil. 

En cuanto a los niveles de prefe­
rencia, el Ecuador otorgó el 50% de 



preferencia para 414 ítems, espe­
cialmente de productos minerales, 
químicos y caucho; 20% para 254 
ítems; 30% para 252 ítems especial­
mente agropecuarios, y 40% para 
204 ítems. 

Si agrupamos los capítulos de la 
NALADISA por sectores, vemos en 
el Anexo No. 2 que se negociaron 
258 ítems del sector agrícola (20%), 
414 del sector minero (32%) y 619 
ítems del sector industrial (48%). 

Es importante destacar que 1 7 
ítems del sector industrial tienen 
100% de preferencia mientras que 
el sector agropecuario únicamente 
tiene 1 ítem y el sector mineral 2 
ítems. La mayoría de productos tie­
nen preferencias del 50%, 20%, 
30% y 40%. 

Si desagregamos el análisis por 

cadenas productivas, vemos en el 
Anexo No. 3 que la cadena de fru-' 
tas y derivados, junto con la cadena 
de legumbres, hortalizas y deriva­
dos y la cadena de animales vivos 
son las que tienen el mayor número 
de ítems negociados. 

En el caso de la Cadena de fru­
tas y derivados, vemos que de los 
48 ítems negociados, el Ecuador 
otorgó preferencias del 50% para 
16 ítems, 20% para 15 ítems, 30% 
para 7 ítems, 10%, 15% y 40% pa­
ra 3 ítems respectivamente. 
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Análisis del Anexo 11: Preferencias 
otorgadas por Brasil a Ecuador 

Brasil otorgó a Ecuador prefe­
rencias para 1 .448 ítems, de los 
cuales 353 ítems corresponden· a 
productos agropecuarios, 423 a 
productos minerales, qu1m1cos, 
plásticos y caucho, 1 22 para pro­
ductos de origen animal y madera, 
291 ítems para productos obtenidos 
de materias minerales y 174 ítems 
para máquinas y aparatos mecáni­
cos y material eléctrico, los restan­
tes 85 ítems corresponden a mate­
rias textiles, vehículos, instrumentos 
y aparatos de óptica, fotografía, ci­
nematografía, artículos diversos co­
mo muebles, construcciones prefa­
bricadas, etc. (Anexo No. 4). 

Al igual que en el caso de las 
preferencias otorgadas por Ecuador 
a Brasil, este último otorgó el 50% 
de preferencias para 676 ítems, lo 
que representa el 47% del total de 
los productos negociados, de los 
cuales el 1 5% son agrícolas y el 
11% minerales, plásticos y caucho. 

En lo que tiene que ver a secto­
res productivos (Anexo No. 5), se 
negociaron 353 ítems del sector 
agropecuario, 423 ítems del sector 
mineral y 672 ítems del sector in­
dustrial. Es importante destacar que 
a diferencia del Anexo 1, en el Ane­
xo 11, hay 68 ítems que tienen 100% 
de preferencia, de los cuales 28 son 
agrícolas, 25 minerales y 68 indus­
triales. 
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La cadena productiva que más 
íterns negociados tiene, es la que 
corresponde a productos de la pes­
ca, seguido de la cadena de lácteos 
y de la cadena de frutas y derivados 
(Anexo No. 6). En la cadena de pro­
ductos de la pesca, existen 14 ítems 
que tienen 1 00% de preferencias, y 
89 ítems con el 50% de preferen­
cias. Para el resto de ítems de esta 
cadena, Brasil otorgó preferencias 
entre el SO'X, y el 1 00% 

Análisis del Anexo 1/1: Lista Espe­
cial del Ecuador 

En el Anexo 111 del Acuerdo en­
tre Brasil y los países de la CAN, se 
enumeran los productos o íterns 
ecuatorianos que tienen un Trata­
miento Preferencial por parte del 
Brasil (Anexo No. 7). 

En esta Lista se encuentran prin­
cipalmente productos agropecua­
rios, productos químicos orgánicos, 
productos de las materias textiles 
principalmente filamentos sintéticos 
y alfombras, y algunos productos in­
dustriales. 

En . el caso de los productos 
;1gropecuarios, están principalmen­
te los pescados, crustáceos y molus­
cos como las langostas y camaro­
nes; así como las preparaciones de 
pescado, crustáceos o moluscos co­
mo las sardinas, atunes, embutidos 
y preparaciones de langostas y ca­
marones. 

Dentro de la Lista Especial tam­
bién están las Bananas o plátanos, 
piñas, melones, palmitos o produc­
tos correspondientes al cacao y sus 
preparaciones; así corno prepara­
ciones de legumbres y hortalizas. 

Dentro de los productos elabo­
rados o manufacturados están los 
hilados de poliester y de nailon; al­
fombras; sombreros de paja toquilla 
y vajillas, mientras que dentro de la 
categoría de productos industriales 
se encuentran los juegos de grifería 
para baños o cocinas y herramien­
tas corno taladros o perforadoras. 

De los productos excluidos de 
las negociaciones por la CAN y el 
Brasil del sector agropecuario (Ane­
xo No. 8), encontrarnos principal­
mente a la leche y algunos produc­
tos lácteos, algunos tipos de legum­
bres y hortalizas como coles, zana­
horias, arvejas, alcachofas, espina­
cas, etc. 

Del capítulo 08 correspondiente 
a Frutos encontramos productos co­
mo mandarinas, melones, kiwis y 
naranjas. 

Otro tipo de productos agrícolas 
excluidos son el trigo duro, la ceba­
da, sorgo en grano, harinas, aceites 
de pescado, soya, maní oliva, gira­
sol, algodón, etc. También están 
productos agroindustriales como la 
margarina, vegetalina, jarabes de 
glucosa, leches modificadas, pro­
ductos a base de cereales, mayone­
sa, alcohol etílico y tortas de soya. 



Anexo N2 1 
Resumen del Anexo 1: Preferencias otorgadas por Ecuador a Brasil 

por capítulos 

Capftulos Des(r1pC1Ón Preferencia TOTAL 

10 15 20 2S JO 35 40 50 SS 60 6S 70 75 80 85 90 100 

1al24 Produrtos Agropecuarios :!.9 28 82 39 22 51 258 

:.'5 al 40 1'1uduno~ mmcrales. de las mdu~trias 63 61 74 156 21 414 
qufmtcas o conC'<as. matena:> plásticas, 
caucho y nMnufadur.lS de estiiS materias 

41 al..¡~ Productos de origen animal {cuerOs y pteles) 12 10 45 
y madera. corcho, pasta de madera, papel y 
artlculos de estas materias 

50 al 67 Materias textiles, calzado y sombrercrfa 23 JO 

bB al 83 Produdos obtenidos de materias minerales. 40 55 26 6J 192 
perlas, p1cdras prec1osa:s, metales preciosos. 
b1suteda. metales comunes y manufaduras 
de estos metales 

64 al 85 Máquinas y aparatos mt>Cánicos 49 74 sq 81 11 260 
)'material eléctriCO 

Sb al 89 \clllculos: automóviles, aerona\ICS, buques 12 
y cqoipo de transfXH1e conexo 

'JO al 92 Instrumentos y aparatos de óptica, fotografla, 10 20 47 
cincmatograira, de rTlC.'dida, control o preciSión, 
instrumcmos y aparatos médico quirúrgicos. 
rclojerra e instrumentos de música __, 

91 Armas y munroones ~ 
> 

q4 al97 Drversos anfculos (muebles, construccrones 13 n prefabricadas, artfculos para deporte, objetos m 
de .irte, de colet::ción o antrguedadl z 

"'" ;<;; 
TOTAL J7 JO 254 2S2 204 414 16 J7 20 1291 > r 

Fuente: Negociaciones comerciales CAN-BRASIL 
Elaboración: OFIAGRO .... 

<.e 



Capitulo~ Descripc1ón 

1 al24 Sector Agrfcola 

25 al40 Sector Mineral 

41 al 97 Seaor Industrial 

TOTAL 

Capitulas Descnpc1ón 

1 al 24 Seaor Agrfcola 

25 al40 Sector Mineral 

41 al97 Sector lndustnal 

Anexo Ng 2 
Resumen del Anexo 1: Preferencias otorgadas por Ecuador a Brasil 

por sectores 

Preferencia 

10 15 20 25 30 35 40 50 55 60 65 70 75 

29 28 82 o 3q 3 22 51 o 2 o 1 o 

8 1 63 2 63 1 74 156 3 9 2 6 2 

o 1 109 o 150 o 108 207 1 5 1 2 o 

37 30 254 2 252 4 204 414 4 16 J 9 2 

Preferencia 

10 15 20 25 30 35 40 50 55 60 65 70 75 

11% 11% 32% 0% 15% 1% 9% 20% 0% 1% 0% 0% 0% 

2% 0% 15% 0% 15% 0% 18% 38% 1% 2% 0% 1% 0% 

0% 0% 18% 0% 24% 0% 17% 33% 0% 1% 0% 0% 0% 

Preferencias otorgadas por Ecuador a Brasil 
619 

800 

.. 600 

jt 400 

200 

o 
Sector Agrícola Sector Mineral Sector Industrial 

Fuente: Negociaciones comerciales CAN-BRASIL Elaboración: OFIAGRO 

80 85 90 
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3% 

TOTAl 
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Anexo N2 3 

Resumen del Anexo 1: Preferencias otorgadas por Ecuador a Brasil 

por cadenas productivas 

Cadena 

10 15 

Cadena de Anima les Vivos y Derivados o 14 

Cadena del Az.úcar y derivados o o 
Cadena de Café, cacao, Té y Derivados 3 o 
Cadena de cereales de consumo 
humano y derivados 7 o 
Cadena de cereales forraJeros. carnes 15 o 
de ave, de porcmo y sus derivados 

Cadena de frutas y derivados 3 3 

Cadena de Lácteos y denvados o 1 

Cadena de Legumbres, Hortalizas y Derivados 1 9 

Materiales Textiles o 1 

Cadena de semillas oleaginosas, tortas, aceites o o 
y grilsas vegetales y derivados 

Cadena de produCtos de la pesca o o 

Pieles y cueros o o 

Cadena del tabaco y derivados o o 
Productos no incluidos en otras cadenas 1 2 

TOTAl 30 30 

Fuente: Negociaciones comerciales CAN-BRASIL 
Elaboración: OFIAGRO 

20 25 

8 o 
2 o 
o o 

1 o 
8 o 

15 o 
o o 

18 o 

o o 

12 o 

1 o 
1 o 

9 o 
9 o 

84 o 

Preferencia 

JO 35 40 50 55 60 65 70 

3 o o 7 o o o o 
o o o o o o o o 

o o o 4 o o o 1 

2 o 2 3 o o o o 
o o 1 o o o o o 

7 o 3 16 o 1 o o 
o o o o o o o o 
5 1 2 b o o o o 
1 o ·O 10 o o o o 

3 2 6 J o o o o 

5 o 2 6 o o o o 

o o o o o o o o 
o o o o o o o o 

13 1 8 17 o 1 o o 
3Y 4 24 72 o 2 o 1 

75 80 85 90 

o o o o 
o o o o 
o o o o 

o o o o 
o o o o 

o o o o 
o o o o 
o o o o 

o o o o 
o o o o 

o o o o 
o o o o 
o o o o 
o o o o 
o o o o 

100 

o 
o 
o 

1 

o 

o 
o 
o 

o 

o 

o 
o 
o 
o 
1 

TOTAL 

32 

2 

8 

16 

24 

48 

1 

42 

12 

26 

14 

1 

9 

52 

287 

.... ..., .... 



Anexo NQ 4 .. 
N 

Resumen del Anexo 11: Preferencias otorgadas por Brasil a Ecuador N 

por Capítulos m 
Q 
~ 

Caoltulo~ Ü(.>S{.rlpCión PrcfNcnci~ TOt•\L )( 

"' 10 15 20 25 30 35 •o •5 50 55 bO b5 ·o 75 $0 B5 ~o q_; 100 o 
"' 1 al 24 PrrJdur:tm Agro¡x-cuarios 15 13 n 210 1• ll 12 '" J51 ::: ::; 

25 al 4fl Productos minerales, de las industnas 46 10 52 16b 5i :!5 18 20 ~::; 423 m 

qulmicas o conexas, materias plasticas, 
caucho y manufacturas de estas materias 

41 al 4Y Productos de origen animal (cuero<; y 31 37 o 4) 122 
pieles) y madera, COfcho, pasta de nudcra. 
papel y anículos de estas materias 

50 al 67 Materias te'o:tiles calzado y sombrererla o 10 17 

b6 al BJ Productos obtenidos de materias minerales, 44 71 o 131 1< 17 191 
perlas. p1edras preciosas. meta~ preciosos, 
tnsutcrfa, metales comunes y manufacturas 
de estos metales 

84 al R.'i M:.quina~ y aparatos mc<..1nicos 15 ,. o 77 ,. 174 
y material cl&triro 

86 al 8CJ Vchrculos: automóviles, aeronaves, buques o 
y cqu1po de transporte conexo 

CJO al 92 Instrumentos y aparatos de óptica, fotografla, o 12 2& 
cmematografra, de medida, cootrol o 
precisión, 1nstrumentos y aparatos l'l'l{!dtco 
quirúrgicm, rclojerla e instrumentos de música 

93 Armas y mun1ciones o 

94 al '17 DiverSOS artkulos {muebles, construr:c•oncs o 23 )4 
prefabncadas, artfcutos para deporte, 
objeto-e; de arte, de colerción o antl!i!ucdadl 

TOTAL 167 zq 211 67b 11J 84 j. 42 10 bR 1,4-tB 

Fuente: Negociaciones comerciales CAN-BRASIL Elaboración: OFIAGRO 



Capftulos Dt.>soipt:1ón 

10 

1 al 24 Scdor Agrkolil 

23 al40 Sl:-11or ;'.linera! 

41 al 97 Sector Industrial 

TOTAL 

Capítulos Descripción 

10 

1 al24 Seaor Agrfcola 1% 

25 al40 Sector Mineral 

41 .11 97 Sector lndustnal 0% 

Anexo N2 5 
Resumen del Anexo 11: Preferencias otorgadas por Brasil a Ecuador 

por Sectores 

Prc(erencia 

15 JO 35 40 45 50 55 bO 65 70 75 80 

15 13 210 14 32 12 

46 10 52 166 57 25 18 20 

106 12 146 300 42 27 14 

167 676 113 84 34 

Prcierencia 

15 20 25 JO 35 40 50 55 60 65 70 75 80 

0% 2% 4% 2o/o 4% 59'l"o 0% 4% 0% 9')1, 3% 2% 

O% O'l'o 11% 2% 11% 39% CJ<'k J)o/D ()% 6% 4% 5% 

0% O"h O% lb% l% 22% 45% crr. 4% 1% 2% 

Preferencias otorgadas por Brasil a Ecuador 

800 

600 

400 

200 

o 

as CJo q5 

10 

85 •o 95 

0')1, 0% 0% 

672 

Sector Agrícola Sector Mineral Sector ln,dustrial 

Fuente: NegociJ.Ciones comerc1ales CAN-BRASIL Elaboración: OFIAGRO 

TOTAL 

100 

28 153 

25 423 

15 672 

68 1,448 

TOTAL 

100 

8% 100% 

6% 100% 

2% 100% 



Anexo N~ 6 

Resumen del Anexo 11: Preferencias otorgadas por Brasil a Ecuador 
por cadenas productivas 

Cadena 

10 

Cadena de Animales Vi'VOS y Deri11ados o 

Cadena del Azúcar y derivados o 

CadPna dE' Café, cacao, Té y Dcnvados o 

Cadena de cereales de consumo o 
humano y dcnvados 

Cadena de cereales forrajeros. carnes de ave, 1 

de pcKCino y sus derivados 

Cadena de frutas y derivados 1 

Cadena de Lácteos y derivados o 

Cadena de legumbres, Honalizas y Derivados o 

Materiales Textiles o 

Cade-na de semillas oleaginosas, tortas, aceires 
y grasas vegetales y deril .. ados o 

Cadena de producttx de la pese<~ o 

Pieles y cueros o 

Cadeno~ del tiliaco y denvados o 

Produaos no incluidos en otras cadenas o 

lOTAL 2 

Fuente: Negociaciones comerciales CAN-BRASIL 
Elaboración: OFIAGRO 

15 20 25 30 

o o o o 

o o o o 

o o o 2 

o J o 2 

o 2 o o 

o o o 4 

o o o o 

o o o 2 

o o o o 

o o o 2 

o o o o 

o o o o 

o o o 1 
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o 6 o 15 
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o o o 3 

n o o o 
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o o o o 

3 6 o 1 

12 8 o 6 

100 
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(1 
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14 
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Anexo N!! 7 
Resumen del Anexo 111: Preferencias q1-1e [cuador recibe de 

y otorga a Brasil en productos de su lista especial 

DESCRIPCION 

Cab.1ll,l\, uwluiOo.., lo\ t:\tornllln\ (~.omlwr '-~ nrnhn1\, St nnlfwr 

o~u<.trala\1\U\, Srorn~r ¡a~tHiic u~) 

E~u.aln\ 

l ango<.ta~ IPalinuru ... 'V~· Panul m" "VJ-1· /~'ll' o,pJ-11 
Carnarune<>, 1.1ngu\luHJ~.lJUi'>quilla\. ~~mha' t\f,lo l.lec :cpndo ... n;u;m11a1 

fre\COS 

BANANAS ( 1 PLAIANUS, FliFSCDS 1) SEO 15 

ln grano 

T~ negro lternU!'fi!Jdol y 1~ J-lolfl ialnlt!nh• lt:crn~ntal.lu, J#t''t'ilt,JJ"' de otrd trnm.; 
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NAlADISII DESCRIPOON 
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Grupo Andino-Mercosur: Una vía para la inserción 

creativa en el escenario internacionaP 
Jorge Reine/ Pulecio * 

Dada la precaria legitimidad de los Estado.1 y los gobierno_¡ latinoamericanoJ para mediatizar 
los interese.1 de Jus asociados, la tarea de darle un smtido polltim propio a la integración sura­

mericana rebasa el espacio de las tecnocracia.1. E.1ta debe ser acometida solidariamente por lo.1 

Estados, los actores empresariales privados y por la sociedad civil actuante. 

Durante 1996 se abrió paso la 
firma de un acuerdo marco 

entre el Grupo Andino (CAN) y 
Mercosur para conformar una zona 
de Libre Comercio. Una decisión de 
tal orden tiene profundas implican­
cías sobre las estructuras producti­
vas, de especialización nacional y 
regional, sobre las organizaciones 
empresariales y sobre el orden polí-­
tico, social y cultural de nuestros 
países que tal vez no han sido pie-. 
namente advertidas por los diferen­
tes actores sociales involucrados. 

La construcción de una zona 
más de libre comercio regional apa-

rece como la profundización del 
"regionalismo abierto" adoptado en 
el continente americano desde fina­
les de los años ochenta en el con­
texto de los programas de apertura 
comercial y ajustes macroeconómi­
cos._ No obstante lo anterior, la hi­
pótesis que se discute en este docu­
mento es que la conformación de 
un bloque comercial CAN-Merco­
sur-Chile constituye una oportuni­
dad única para la identificación de 
una estrategia' de integración regio­
nal que le puede permitir a la región 
una inserción creativa en el escena­
rio internacional. Un conjunto de 

Versión editada de la Ponencia presentada al VIII Encuentro de Historia y Realidad Econó­
mica y Social del Ecuador y América Latina, realizado en la Universidad de Cuenca, entre 
el 11 al 15 de Noviembre de 1996. La participación del autor fue posible gracias a la invi­
tación del ILDIS-Quito, institución auspiciadora del Encuentro. 
Coordinador de Política Económica de FESCOL y Profesor de la Facultad de Ciencias Eco­
nómicas de la Universidad Nacional de Colombia. Para comentarios favor remitirse al 
Apartado Aéreo 58308, Bogotá. 
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condiciones m1n1mas deben ser 
cumplidas para que este esfuerzo de 
integración y cooperación regional 
no se convierta apenas en un instru­
mento de la globalización de los pa­
trones de acumulación, trabajo y 
consumo, donde América Latina ju­
garía entonces un papel marginal y 
sería condenada a mayor desinte­
gración social, política e institucio­
nal. 

En el contexto señalado, en el 
presente trabajo se hace referencia 
en primer lugar a la dinámica de la 
globalización en América L¡1tina y 
el Caribe, para luego identificar al­
gunas oportunidades y riesgos que 
ofrece Mercosur a los países andi­
nos. Finalmente se expresan algu­
nas condiciones y proposiciones 
que pueden ser involucradas en las 
negociaciones para lograr una di­
mensión creativa en el acuerdo 
CAN-Mercosur. 

Globalización y recompos•c•on de 
la hegemonía de los Estados Unidos 
en el continente americano 

El fin de la guerra fría deja un 
claro ganador en el concierto políti­
co y militar, encabezado por los Es­
tados Unidos de América, pero si­
multáneamente favorece la emer­
gencia explícita de los tres grandes 
"bloques estratégicos competitivos" 

conformados por América del Nor­
te, la Unión Europea y el sudeste 
asiático liderado por Japón. En otras 
palabras, aparece evidente la pérdi-

. da relativa de la hegemoría nortea­
mericana en varios espacios pro­
ductivos, comerciales, tecnológicos 
y aún finanCieros frente a la conso­
lidación de competidores eficientes 
en Europa y Asia2 

La más clara expresión de esta 
realidad se encuentra en la confor­
mación de la OMC aceptada ahora 
por los Estados Unidos luego de ha­
ber bloqueado su instauración en 
1948- como un instrumento multi­
lateral para adoptar las reglas del 
juego en el comercio internacional 
de bienes y servicios. Si bien la 
OMC es el resultado de los acuer­
dos básicos logrados en la Ronda 
Uruguay ·del GATT entre Estados 
Unidos, la Unión Europea y Japón, 
y expresa también la debilidad del 
resto del mundo para imponer sus 
intereses, constituye un avance 
frente al unilateralismo agresivo 
mantenido hasta entonces por la 
gran potencia del Norte. 

De manera paradójica mientras 
a nivel global se fortalece la multi­
polaridad, se consolidan los blo­
ques estratégicos competitivos y el 
propio continente asiático emerge 
exitoso para el Siglo XXI incluyendo 

2 Este punto es reseñado por muchos autores. Una bibliografía al respecto se encuentra en 
Pulecio, Jorge, et. al. "Colombia ante la Organización Internacional de Comercio", FES­
COL, Bogotá, 1995. 



a China, India y los otros "tigres 
asiáticos"3, en el continente ameri­
cano se produce una rehegemoni­
zación de los Estados Unidos. Esto 
es así por las siguientes razones: 

1 . Desaparecida la guerra fría 
América Latina y el Caribe pierden 
protagonismo en el juego estratégi­
co de las superpotencias. Los facto­
res ideológicos y políticos, que "ex­
plicaron" las intervenciones de an­
taño en la región, ceden ahora su 
espacio a fríos cálculos de estrategia 
económica y competitividad empre­
sarial. Ni Rusia, Japón, China o Ew­
ropa están en disposición de dispu­
tar el espacio geopolítico latinoa­
mericano a los Estados Unidos, más 
allá de las reglas del juego común­
mente aceptadas para la competen­
cia económica global. 

Por el contrario, la Unión Euro­
pea tiene en el orden de sus priori­
dades recomponer el dinamismo de 
sus propias economías, los niveles 
de empleo y el reto de la moneda 
única; luego garantizar la estabili­
dad en Europa Central y las antiguas 
economías socialistas; después la 
estabilidad en el Mediterráneo y 
Oriente Medio; posteriormente 
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prioriza sus relaciones con Asia y 
con sus antiguas colonias, los países 
ACP. Todo esto dependiendo del 
mantenimiento de los acuerdos es­
tratégicos básicos con los Estados 
Unidos. América Latina y el Caribe 
está en último orden en sus priori­
dades políticas y siempre condicio­
nadas a su relacionamiento privile­
giado con la potencia norteamerica­
na4. 

Similares razones que sobra 
enunciar asisten a los otros centros 
de poder gravitacional internacio­
nal. 

2. En segundo lugar, si bien 
América Latina y el Caribe han per­
dido importancia relativa en el co­
mercio internacional, pasando de 
representar el 16.6% en 1950 a un 
escaso 3.6% en 1993, para los Esta­
dos Unidos el mercado latinoameri­
cano si tiene importancia relativa. 
Dado el gran déficit comercial que 
arrastra desde los años setenta resul­
ta significativo que A.L. y C. consu­
man más productos norteamerica­
nos que Japón, por ejemplo. Este as­
pecto cuenta indudablemente tanto 
en la estrategia NAFTA (Tratado de 
Libre Comercio de América del 

3 Laidi afirma que dentro de 1 O años Asia concentrará el 40% de la riqueza mundial, lo cual 
traerá consecuencias sobre el equilibrio de poder y sobre la propia globalización de los pa­
trones culturales preexistentes. Ver al respedo LAIDI, Zaki, "Por dÓnde estamos? A dónde 
vamos? Cuestiones previas a una convivencia global", Mimeo, FESCOL, Bogotá, noviem­
bre de 1996 y MALIK, P.M. S., "Giobalization: An Asian and lndian point of view", Mi meo, 
FESCOL, Bogotá, noviembre de 1996. 

4 Ver al respecto el artículo de Juan TOKATLIAN, publicado en "Colombia en la presidencia 
del Movimiento de Países No Alineados", varios autores, FESCOL, Bogotá, 1995. 
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Norte entre Estados Unidos, Canadá 
y México) como en la iniciativa AL­
CA 2005 (Acuerdo de Libre Comer­
cio para las Américas, proyectado al 
Jño 2005). 

3. Más importante aún, la rehe­
gemonización estadounidense en el 
continente americano responde a la 
necesidad estratégica de los Estados 
Unidos de participar en la compe­
tencia internacional frente a los 
otros bloques económicos aprove­
chando una mezcla de recursos y 
factores que pueden ser aportados 
por el resto de las Américas. 

Como plantea LipietzS "desde la 
crisis de los <Jños setenta, los países 
desarrollados han intentado cons­
truir varias alternJtivas. Algunos han 
preferido la "flexibilidad" y otros la 
"movilización de los recursos hu­
manos". Es <Jquí donde se pone de 
manera concreta el tema de la glo­
balización para América Latina: de 
qué manera participa en la estrate­
gia competitiv<J de los bloques eco­
nómicos prevalecientes. En otras 
palabras, carente la región de una 
capacidad de gravitación propia, 
cómo hacer parte del juego interna­
cional y qué intereses representa; 
salimos f;¡vorecidos o perdedores? 

La globalización <JSÍ repiJnteada 
no signific<J estJndarizJción de los 
p<ltrones tecnológicos y productivos 
de primer nivel (dig<Jmos nortearne-

ricanos) a todos los espacios nacio­
nales, regionales y sectoriales, sino 
el aprovechamiento sistémico de la 
heterogeneidad tecnológica, social 
y cultural, y en el caso latinoameri­
cano también de los inmensos re­
cursos nJturJies subsistentes, some­
tidos ahora a la lógica de la valori­
zación financiera sobre la centrali­
dad de un polo gravitacional como 
los Estados Unidos. 

De otro lado, las formJs organi­
zativJs del trabajo, los niveles de 
eficiencia de la mano de obra, el 
disciplinamiento de los trabajado­
res, es decir los patrones de acumu­
lación y de consumo sí deben ser 
adecuados a las nuevas condiciones 
de valorización financiera del cJpi­
tal en el contexto de la competencia 
interbloques. 

Esta es la contradicción dinámi­
ca que encierra para los diferentes 
pueblos latinoamericanos la para­
doja de la globalización, que es en 
últimas el reto de la modernización 
subalterna: de un lado las estructu­
ras políticas y sociales, señalada­
mente el carácter del Estado, deben 
adecuarse funcionalmente -es decir 
sin transformarse- a las nuevas de­
mandas de centralidad requeridas 
por la valorización financiera del 
capital, y de otro, la base producti­
va de los sectores y espacios econó­
micos más dinámicos deben adop-

r, Lipietz. Abin, "Socio! <111d Emloglt.lllmpacts oí Glohalization", Mimeo, FESCOL. Hogotá, 
199h. 



tar las técnicas y formas de acumu­
lación más conspicuas convenien­
tes al centro gravitacional al cual 
pertenecen, en este caso a los Esta­
dos Unidos de América. No se trata, 
como dice Lipietz, de definir una 
estrategia para "salir de la crisis" la­
tinoamericana sino de una recom­
posición funcional a la estrategia 
propuesta por el hegemón conti­
nental. 

No obstante lo anterior y gracias 
a la propia fuerza dominante que 
encierra la rehegemonización esta­
dounidense en el continente, apare­
ce la opción política real de proce­
sos diversos de integración subre­
gional, aparentemente convergen­
tes, con cruces espaciales y tempo­
rales, que pugnan por constituirse 
en opciones valederas de inserción 
creativa en el escenario internacio­
nal. Por lo pronto, el más importan­
te y prometedor es el proyecto con­
formado por -Mercosur al cual se 
aproximan por diversas vías el Gru­
po Andino y Chile, inicialmente me­
diante procesos de liberación co­
mercial y cooperación económica. 

Puede afirmarse entonces que 
en principio no basta cori el recono­
cimiento de la condicionalidad ex-
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terna: el proceso de globalización 
vigente . .Este opera en cada contex­
to nacional a partir de mediaciones 
políticas, sociales y culturales con­
cretas, las cuales conducirán a solu­
ciones históricas no previsibles: al­
gunos países, regiones y sectores se 
involucrarán de manera más funcio­
nal a la globalización descrita, 
mientras otros encontrarán caminos 
diversos de recomposición y crea­
ción social. 

De alguna forma ei_Mercosur y 
otros esfuerzos regionales de inte­
gración son resultantes complejas 
de esa doble determinación interna 
y externa de las condiciones de de­
sarrollo y modernidad regional. 

La viabilidad política, económi­
ca, social e institucional de la cons­
trucción de un proceso de integra­
ción sostenible en América del Sur 

depende no sólo de la emergencia 
de un espíritu cooperante por parte 
de los bloques económicos compe­
titivos, en particular de los Estados 
Unidos, sino de la propia adopción 
de una estrategia interna a la región, 
creativa, participativa, democrática 
y sustentada con realismo en la po­
tencialidad nacional&. 

6 Con esto quiero separarme de cierto pesimismo izquierdista y del inmovilismo reinante en 
la academia colombiana, si no latinoamericana, según los cuales todo esfuerzo de integra­
ción regional -y en últimas toda política gubernamental- está condenado al fracaso y es 
condenable políticamente por estar conducido por élites "neoliberales". El facilismo ana­
lítico que brinda el discurso antineoliberal totalizador y dogmático, impide a muchos ver 

''" contr.1dicciunes siempre operantes en la dinámica capitalista y termina involuntaria­
mente cediendo el espacio de la acción creadora a las fuerzas que pretende denunciar. 
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Las potencialidades del Mercosur 

Siete aspectos cabe destacar del 
proyecto Mercosur: 

1. Mercosur sólo fue posible 
cuando Brasil y Argentina desistie­
ron de los programas militares que 
incluían el desarrollo de poder ar­
mamentista nuclear. Esto ha sido vi­
tal para la estabilidad geopolítica 
del Cono Sur. En adición y no me­
nos importante, Mercosur se hace 
viable con la instauración de la de­
mocracia en los países miembros. 
Hacia adelante es de esperar que se 
mantenga este principio. Dos he­
chos así lo sugieren: el intento de 
golpe mi 1 itar este año (1996) en Pa­
raguay fue abortado en lo funda­
mental por la cerrada oposición de 
los miembros de Mercosur; y dos, la 
firma del acuerdo de cooperación 
con la Unión Europea establece en 
primer término la cláusula demo-
crática. · 

La democracia y la estabilidad 
geopolítica subregional hacen parte 
del haber en los países del Cono 
Sur, incluyendo a Chile, lo cual le 
da un sentido político trascendente 
al Mercosur que debe ser puesto al 
frente de las negociaciones regiona­
les de integración. 

2. Mercosur es un proyecto po­
lítico regional con perfil propio y 
gran capacidad de convocatoria in­
ternacional. No sólo logró un acuer­
do con Chile para establecer una 
zona de libre comercio, en el marco 

de la OMC, sino que lo hará igual­
mente con los cinco países de la 
CAN; firmó el acuerdo de coopera­
ción con la Unión Europea (el cual 
establece la posibilidad de negociar 
una zona de libre comercio); reci­
bió la propuesta de Estados Unidos 
de negociar un acuerdo 4+ 1 y ha 
abierto la posibilidad de atraer a los 
países africanos de lengua portu­
guesa. 

Más significativo aún, el Merco­
sur cuenta con un claro mandato 
político de los gobiernos de los paí­
ses miembros, mandato que no 
existe por ejemplo en el caso de la 
CAN. Los parlamentos de los países 
miembros aprobaron por unanimi­
dad la suscripción del Mercosur. 
Existe la controversia y las resisten­
cias legítimas de los sectores más 
afectados por la integración comer­
cial pero no una oposición de prin­
cipio relevante políticamente. Pue­
de afirmarse pues que Mercosur es 
una decisión política irreversible en 
el mediano y más largo plazos. 

3. Mercosur cuenta con un polo 
gravitacional de importancia signifi­
cativa como es el Brasil. La CAN, la 
Comunidad Económica Centroame­
ricana (CECA) o el CARICOM han 
carecido de ese polo aglutinante 
que parece revelarse como esencial 
en los proyectos regionales. Brasil 
resulta significativo no sólo por su 
tamaño continental (158 millones 
de habitantes) sino porque a dife­
rencia del resto de países surameri-



canos no ha corrido con las aventu­
ras de las aperturas comerciales de 
"choque", la privatización indiscri­
minada y el desmonte a ultranza del 
Estado. En efectó Brasil mantiene re­
serva de mercado en sectores estra­
tégicos claves para su inserción 
competitiva (lo cual no necesaria­
mente favorece a sus socios actua­
les y potenciales), a pesar de las pre­
siones de los países desarrollados y 
del sistema financiero internacional. 

Los sectores más ortodoxos del 
Banco Mundial (Yeats y Winters, en­
tre otros) han criticado a Mercosur 
justamente por considerar que no es 
lo suficientemente abierto a la com­
petencia internacional y que prote­
ge sectores estratégicos?. Para Brasil 
nunca ha existido la opción NAFTA 
pues la condicionalidad para su in­
greso es inaceptable para todos los 
sectores sociales brasileños. No 
obstante lo anterior, Brasil participa 
en los compromisos americanos 
conducentes a ALCA 2005, pero 
claramente sobre la óptica de una 
negociación global diferente al pro­
yecto NAFTA. Cabe reconocer que 
al contrario Chile, Colombia, Ar­
gentina y Venezuela no han accedi­
do al NAFTA por clara resistencia 
del Gobierno o del Congreso nor­
teamericano, a pesar de que los 
mandat~rios de estos países han ex-
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presado su voluntad política de in­
greso. 

4. El potencial dinámico del 
Mercosur para los países de la CAN 
está representado no sólo en sus ca­
si 200 millones de habitantes, con 
US.$ 3.387 de ingreso percápita, es­
to es, un 40% superior al promedio 
regional. De mantenerse apenas la 
tasa de crecimiento anual registrada 
en los noventa, de 3.5%, en el año 
2001 su mercado interior será supe­
rior a U.S. 1.000 millones. El co­
mercio intrasubregional pasó del 
10% del total en 1990 al 20% en 
1995, manteniendo pues un gran 
margen de expansión dado que el 
mismo comercio representa el 60% 
del total en la Unión Europea y 50% 
en el NAFTA. 

En una dimensión más significa­
tiva, Mercosur concentra la mayor 
Inversión Extranjera Directa (IED) 
de la región, aunque en los noventa 
los Estados Unidos han desplazado 
en dinamismo a la Unión Europea y 
al Japón, preponderantes en las dos 
décadas anteriores. Se estima que 
entre 1996-2004 Mercosur deberá 
invertir aproximadamente U.S. $ 
162.000 millones para mantener y 
construir la infraestructura que de­
manda su consolidación. Es en este 
espacio donde están puestos los in­
tereses de USA, Japón y la Unión 

7 Ver al respeao el informe de Michael Phillips publicado en THE WALL STREET JOURNAL 
AMERICAS, en el TIEMPO, Bogotá, 23 de Octubre de 1996. 
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Europea: en las inversiones por rea­
lizar y las privatizaciones pendien­
tes en la región. 

De todo esto puede concluirse 
para los países andinos: el potencial 
de comercio de Mercosur no es en 
forma alguna despreciable, sobre 
todo si la región tiene suerte en con­
solidar su estabilidad macroeconó­
mica y crecer. Recuérdese que Bra­
sil ha podido crecer durante déca­
das a más del 7% anual y que en su 
mercado tiene 120 millones de con­
sumidores pobres, es decir de con­
sumidores no conspicuos, como si 
lo son los de los países desarrolla­
dos que intentamos vanamente con­
quistar. No quiere decir esto que ese 

mercado esté libre y disponible sino 

que existe el potencial para aprove­
char nichos de mercado. En cual­
quier caso, no pueden los países an­
dinos autoexcluirse del potencial 
descrito. 

En segundo lugar, Mercosur es 
un competidor eficiente por atraer 
la lEO a la región. Por ejemplo la in­
dustria automovilística internacio­
nal ha comprometido inversiones 
nuevas allí por U.S.$ 13.400 millo­
nes entre 1996 y el año 2.0008. Los 
países que no participen de acuer­
dos regionales de integración ten­
drán menos oportunidades de com­
petir por inversión. Así pues, existe 
un costo de no-participación en los 

acuerdos de integración que debe 
ser avaluado a la hora de las deci­
siones estratégicas. 

Finalmente, no puede despre­
ciarse la capacidad de inversión in­
trarregional del Mercosur. Por ejem­
plo en Argentina en 1995 por pri­
mera vez la inversión intrarregional 
superó a la extrarregional en el total 
de lEO. Este es un factor nuevo tam­
poco despreciable por los países an­
dinos. 

6. Mercosur, a diferencia del 
modelo de "integración" NAFTA, ha 
reconocido tratamiento diferencial 
para las zonas y países de menor 
desarrollo relativo. En efecto el Tra­
tado de Montevideo consagra un 

trato preferencial para Uruguay y 

Paraguay en la adopción de los 
compromisos y plazos mayores pa­
ra la Amazonía brasilera y Tierra del 
Fuego en la Argentina. Este aspecto, 
extraído de la experiencia de la 
Unión Europea, es de suma validez 
a la hora de negociar los compromi­
sos por parte de los países andinos 
de menor desarrollo relativo. Aquí, 
países y regiones más atrasadas de­
ben ser reconocidas de manera pre­
ferencial para lograr equidad y sos­
tenibilidad en la integración. 

7. En el mismo sentido anterior, 
debe destacarse la apertura institu­
cional del Mercosur hacia la partici­
pación de los sectores sociales en la 

8 Los datos referidos en este acápite han sido tomados del documento "La Unión Europea y 
el Mercosur: Hacia una nueva relación económica?", publicado por IRELA, lunio de 1996. 



definición de las políticas. La crea­
ción del Foro Consultivo Económi­
co y Social es un camino acertado 
que debe ser fortalecido si. se pre­
tende legitimar el proceso. 

Por último en esta enumeración, 
están los factores más conocidos y 
reseñados por la literatura económi­
ca sobre posibles ventajas de las 
uniones aduaneras: las ganancias 
esperadas por señales de reglas del 
juego más estables y transparentes 
que favorecen la inversión propia y 
extranjera; las ganancias en compe­
titividad por mezcla de factores más 
eficiente; las economías de escala 
derivadas del mayor tamaño de los 
mercados; los efectos precios favo­
rables a los consumidores por crea­
ción de comercio; el efecto aprendi­
zaje de las empresas por competir 
con empresas mayores pero no ne­
cesariamente del porte de las mayo­
res del mundo; en fin, la sinergia es­
perada de las nuevas demandas de 
la integración sobre el Estado y las 
instituciones para garantizar la 
competitividad, etc. 

Los aspectos reseñados no pue­
de anticiparse que operarán en su 
conjunto o siquiera parte de ellos y 
menos que constituyan garantía de 
éxito del proceso de integración 
CAN-Mercosur. Todo lo que se pue­
de afirmar es que c;on posibilidades 
políticas, económicas y sociales 
que deben ser buscadas en el pro­
pio proceso de integración. Ignorar­
las o no identificar otros factores po-

TEMA CENTRAL 137 

s1t1vos que seguramente no hemos 
anticipado, sería un grave error de 
política. 

Los riesgos del Mercosur para los 
países andinos 

En estncm sentido la concreción 
de una zona de libre comercio 
CAN-Mercosur se constituye en una 
profundización de los procesos de 
apertura comercial seguidos hasta el 
momento por los países miembros. 
Sólo que en este caso no sería una 
apertura unilateral e indiscriminada 
sino administrada, recíproca, gra­
dual y selectiva. El temor legítimo 
que asiste al empresariado andino 
deviene del gran porte de las em­
presas y sectores productivos brasi­
leños, del mayor respaldo financie­
ro, las estructuras altamente compe­
titivas en el mercado internacional 
dadas por su tradición exportadora, 
en fin, por la mayor presencia del 
Estado en el Cono Sur que se expre­
sa en subsidios, regulación y apoyo 
al sector productivo. 

Por lo anterior, si la integración 
se limita a liberación comercial y de 
flujos de inversiones y no se avanza 
en armonización de reglas de com­
petencia, subsidios, compras estata­
les y más adelante en la propia ar­
monización de políticas macroeco­
nómicas, el proceso de integración 
se llenará de trabas, salvaguardias, 
incumplimientos y excepciones. 

En realidad el propio Mercosur 
apenas ha cumplido la parte fácil de 
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la integración, la reducción arance­
laria y de trabas para-arancelarias. 
Tiene por delante el reto difícil de la 
armonización de políticas, imperati­
vo en la medida que avanzan el co­
mercio y los flujos de capitales mu­
tuos. 

En cualquier caso, la liberación 
de los mercados suramericanos en 
tanto profundización de la apertura 
tiene el estigma de ser identificada 
con los costos sociales y producti­
vos que aún están pagando las eco­
nomías nacionales por la apertura 
unilateral. Si las negociaciones 
CAN-Mercosur no valoran suficien­
temente este factor, o si en las mis­
mas el país de mayor gravitación 
(Brasi 1) saca ventaja unilateral, todo 
el proceso corre el riesgo de ser 
condenado política y socialmente 
como parte de los costos de la aper­
tura y ajuste macroeconómico vi­
gente. 

En segundo lugar no es posible 
desconocer que la asociación de los 
países suramericanos constituye 
una adición ele los grandes proble­
mas estructurales que arrastra la re­
gión. De manera particular debe 
considerarse que sigue vigente la 
restricción financiera definida por la 
in.mensa deuda externa; la incapaci­
dad de reconstruir los márgenes de 
ahorro interno (excepto Chile); la 
débil mejoría en los índices de po­
breza asociada ·a la mayor concen­
tración de la riqueza; en fin la pre­
ca:·iedad aún de la democracia en la 

reg1on y la incipiE:nte participación 
de los actores sociales populares en 
el poder y legitimación de los go­
biernos. 

Todo esto lleva a algunos ilusos 
de la centralidad a preferir la aso­
ciación con el Norte. No reconocen 
que el Norte desarrollado también 
tiene sus propios problemas estruc­
turales (su propio Sur interior) don­
de los países de la región solo cuen­
tan como instrumentos para sus pro­
yectos competitivos estratégicos. 

Un tercer aspecto de profundo 
riesgo para los países andinos repre­
senta el hecho de que hasta el mo­
mento Mercosur aparece en lo fun­
damental como un proyecto de cen­
tralidad gravitacional del "eje Bue­
nos Aires-Montevideo-Puerto Ale­
gre-Sao Paulo-Río de janeiro". De 
no existir una clara estrategia com­
pensadora, el acuerdo CAN-Merco­
sur tendería a reproducir a escala 
suramericana la dinámica brasileña 
donde Sao Paulo concentra el dina­
mismo productivo en detrimento 
del resto del país. En efecto Sao 
Paulo con 32 millofles de habitan­
tes, concentra el 51% del PIB nacio­
nal en un país de 158 millones de 
personas. 

No es posible intentar siquiera 
un balance de los riesgos y oportu­
nidades que ofrece para los países 
andinos de integración CAN-Mer­
cosur. Con todo, si los diferentes ac­
tores sociales son conscientes de los 
mismos pueden decidirse a partici-



par en la construcción más ventajo­
sa de su propia historia. 

Temas de la agenda CAN Mercosur: 
A manera de conclusiones 

1. El más importante reto que 
enfrenta el acuerdo CAN-Mercosur 
es el de darle un inequívoco sentido 
político estratégico a la integración 
suramericana en un contexto de re­
hegemonización estadounidense de 
la región. 

Es necesario Jefi11ir u11 ::.e11lidu 
común de pertenencia de los socios 
regionales a partir de los intereses 
nacionales mínimos y en relación a 
los intereses comunes frente al he­
gemón continental. Esta es una ta­
rea de construcción política donde 
se impone reconocer con realismo 
los márgenes cooperantes posibles 
de los Estados Unidos, las oportuni­
dades que abre la dinámica compe­
titiva de los bloques estratégicos in­
ternacionales y las aspiraciones le­
gítimas de las fuerzas sociales y po­
líticas actuantes en el subcontinente 
suramericano. 

En esta perspectiva es necesario 
no sólo tener presente los intereses 
estratégicos de los actores interna­
cionales relevantes, sino las modali­
dades concretas que adopta la glo­
balización en la región (el referido 
adecuamiento sistémico de las insti­
tucione~; políticas, sociales y cultu­
r<~les -el Estado en particular- a la ló­
gica de la centralidad impuesta por 
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la valorización financiera del capi­
tal y, simultáneamente, los requeri­
mientos del capital de disciplinar a 
los trabajadores y las formas pro­
ductivas de los sectores más diná­
micos conforme a los patrones de 
acumulación y consumo que de­
manda la competencia entre los 
hloques estratégicos internacionil­
les). 

Así mismo, como lus eíectos de 
la globalización se expresan de ma­
nera diferente en cada nación y en 
cada espacio regional concreto, da­
das las mediaciones sociales, políti­
cas, culturales y ambientales pro­
pias, corresponde a los países sura­
mericanos destacar en su ideario 
político los objetivos comunes de 
máximo aprovechamiento creativo 
de la integración regional frente a la 
globalización y las demandas de sus 
ciudadanos. 

Dada la precaria legitimidad de 
los Estados y los gobiernos latinoa­
mericanos para mediatizar los inte­
reses de sus asociados, la tarea de 
darle un sentido político propio a la 
integración suramericana rebasa el 
espacio de las tecnocracias. Esta de­
be ser acometida solidariamente 
por los Estados, los actores empre­
sariales privados y por la sociedad 
civil actuante. 

Sin la participación expresa de 
los partidos políticos, las organiza­
ciones de los trabajadores, las mi­
norías étnicas, las ONG ambienta­
les, de derechos humanos, de ges-
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tión comunitaria, de las universida­
des y grupos académicos, etc. no es 
posible construir el sentido político 
trascendente que demanda la inte­
gración CAN-Mercosur. El cómo or­
ganizar este proceso participativo y 
encausarlo eficientemente, debe ser 
una prioridad de la agenda regional. 

2. Algunos aspectos temáticos 
fueron desarrollados en esta ponen­
cia como de significativa valoración 
en la práctica del Mercosur para de­
finir los objetivos de la integración 
regional: la búsqueda de la paz y es­
tabilidad regional; la vigencia y pro­
fundización de la democracia; el 
tratamiento diferencial a los países y 
regiones según su grado de desarro­
llo relativo; la proyección estratégi­
ca del acuerdo a otros países y gru­
pos regionales del continente y ex­
tracontinentales; el espacio conce­
dido a la participación consultiva 
de los sectores sociales sobre las po­
líticas de integración; la búsqueda 
del crecimiento con estabilidad ma­
croeconómica; la proyección de 
una imagen internacional con perfil 
propio, entre otros. 

Otros temas deben ser agrega­
dos en principio para la discusión 
de los objetivos regionales: la supe­
ración de las trabas estructurales al 
desarrollo regional (deuda externa, 
pobreza, legitimidad de las institu­
ciones); la defensa y enriquecimien­
to del patrimonio cultural de los 
pueblos latinoamericanos y del Ca­
ribe; la cooperación tecnológica, 

informativa y edL.cativa; 1<~ defensa 
de los escenarios multilaterales para 
la solución de conflictos (OMC); la 
identificación y defensa colectiva 
de intereses comunes frente a los te­
mas nuevos del comercio interna­
cional (medio ambiente, propiedad 
intelectual, derechos humanos, nor­
mas laborales, tráfico de armas y 
drogras ilícitas); el abandono expre­
so del recurso a prácticas imperiales 
o de aprovechamiento de suprema­
cía para definir los acuerdos regio­
nales; procurar la integración física 
y de la infraestructura de comunica­
ciones regional; la búsqueda de la 
participación unificada de la región 
en los escenarios multilaterales; la 
adopción de una modalidad de in­
tegración que desde el principio 
cuente con la participación y reco­
nocimiento legítimo de los diferen­
tes sectores sociales, políticos y 
económicos de las naciones involu­
cradas, etc. 

3. Es claro que la construcción 
del bloque CAN-Mercosur es ape­
nas un instrumento en la búsqueda 
de una inserción creativa de Améri­
ca Latina en el escenario internacio­
nal. Cada país seguramente recurri­
rá a alternativas complementarias y 
convergentes para su inserción. El 
bloque CAN-Mercosur debe mante­
ner una flexibilidad tal que permita 
recuperar creativamente la expe­
riencia propia de las instituciones 
del Acuerdo de Cartagena, la vitali­
dad política del Cono Sur y a su vez 



favorecer la convergencia más am­
plia con otros esquemas de integra­
ción regional como el Grupo de los 
Tres, MCCA, Caricom, y los múlti­
ples acuerdos bilaterales existentes. 
El propósito institucional del bloque 
suramericano así definido sería con­
vertirse en interlocutor válido fre.nte 
a la estrategia regional de los Esta­
dos Unidos y los otros bloques re­
gionales competitivos. 

4. La sostenibilidad y consolida­
ción de la integración suramerica­
na, y de las propias reformas econó­
micas e institucionales difícilmente 
emprendidas por los países socios, 
depende del respaldo que tales pro­
cesos ganen en la opinión pública, 
de la recuperación de la senda del 
crecimiento económico, de la esta­
bilidad económica y de las condi­
ciones externas cooperantes que 
puedan alcanzarse. En este escena­
rio, en mi entender, la responsabili­
dad última y definitiva está en la 
propia capacidad endógena de las 
naciones para desarrollarse y apro­
vechar creativamente el contradic­
t.:>rio escenario de la globalización y 
rehegemon ización regional. 

5. Finalmente, la integración su­
bregional tiene inevitables costos 
sociales, económicos y políticos. Su 
legitimación social en el mediano y 
más largos plazos depende de que 
no se convierta apenas en una opor­
tunidad de ganancias especulativas 
para los grupos económicos y de 
poder que estén mejor. informados y 

posicionados para aprovechar las 
oportunidades de corto plazo que 
abre la· liberación comercial. Para 
este propósito resulta indispensahlt-

. la adopción, desde el principio, dP 
una carta social en el acuerdo de in-. . 

tegración que garantice el manteni­
miento de las conquistas laborales, 
la vigencia y cumplimiento por p<H­
te de los estados de los acuerdos cil­
la OIT, el derecho a la organización 
sindical de los trabajadores y a su 
participación constructiva en la in­
tegración regional. 

De no darse este balanceamien­
to del poder de negociación regio­
nal y mantenerse la práctica tecno­
crática de adopción de los acuerdos 
de integración, la debilidad política 
y de legitimidad de los gobiernos re­
gionales de un lado, y la contun­
dencia de las fuerzas de la globali­
zación-rehegemonización del otro, 
impondrán apenas un proceso de li­
beración comercial al servicio de la 
competitividad globalizada. En este 
caso, como lo advierte Gary, se 
concretaría una reespecialización 
funcional de América Latina y el 
Caribe a las necesidades de la eco­
nomía norteamericana. Aquí tam­
bién tendríamos un escenario regio­
nal de mayor desagregación social, 
política e institucional. Se aplazaría 
una vez más la alternativa del desa­
rrollo latinoamericano con un senti­
do social propio. 
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La diferenciación nacional en el contexto 
de la Región Andina· 

Heraclio Bonilla** 

Desde hace aproximadamente tres décadas los Andes, como espacio cultllral, ha sido el escenario 

privilegiado de im;estigaciones arqueológicas, etnoMgicas, hi.rtóricas, etnohi.rtórica.r, la.r que han 

enfatizado, o privilegiado, la singular unidad de la regió11. Se ha escrito, incluso, que los An­

des estaría dotado de ciertas característica.r irreductibles al tiempo y a la.r di.rtorsiones locales, 

las cuales otor1t,arían a sus instituciones y procesos con una suerte de sello particular. Se trata, 

por cierto. de la omnipresente andinidad. que ~in embargo 11adie ha definido con precisión ni en 

qué consiste. como tamjJoco los ra.rgos comtitutivos que la inte¡:,ran. 

Frente al carácter parroquial de 
las investigaciones del pasado, 

el rescate de esa dimensión regional 
es ciertamente importante. Genera 
el establecimiento de comparacio­
nes significativas· que permiten un 
conocimiento más profundo ele un 
determinado problema, utilizando 
como en ton .o de esa comparación 
una región dnt<Jda, hasta cierto lími­
te, de una perceptible homogenei­
dad. 

La región andina, en efecto, 
cuenta con una densidad histórica 

muy grande, y en la cual por centu­
rias la economía y el gobierno de 
los imperios lograron establecer una 
articulación interna muy precisa. 
Frente a la fragmentación espacial y 
política que caracteriza a los dos úl­
timos siglos, es su unidad previa la 
que parece contar con términos cro­
nológicos 1 Además de esa peculiar 
densidad cronológica, la relativa 
homogeneidad de la región andina 
es también el resultado de las carac­

terísticas de una gran parte de su 
población. En efecto, en los Andes 

Confercncid leída en el marco del 50" Aniversario de Antropología en San Marcos (194(,_ 
1996). 

Profesor Investigador, Departamento de Historia, Universidad Nacional de Colombia. 
Tanto en Handbook oí South American lndians, como el Peru befare the Incas de Edward 
P. Ldruring, enfatizan esta unidad. 
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habita un campesinado indígena, 
diferenciado internamente en térmi­
nos de lengua y de cultura, pero se­
parado y marginado como un todo 
por blancos y mestizos, quienes son 
los otros grupos de l'a sociedad. Las 
modernas investigaciones sociales 
cuando aluden a l<t "andinidad" eJe 
la región, están precisamente invo­
cando a la significación de esta di­
mensión étnica, a la particularidad 
de las instituciones y eJe los proce­
sos creados o animados por esta po­
blación.2 

También, por cierto, los Andes 
son un espacio físico y ecológico 
muy preciso. A propósito de ello se 
h<1 hablado de un "país vertical", 
con una variedad de nichos ecoló­
gicos y cuyo uso explicaría que en 
el paséldo lejano su población haya 
séltisfecho un ideal de auto suficien­
ciél sin tener que acudir a los clási­
cos mecélnismos de intercambio y 
de mercado, al enlazar estos dife­
rentes pisos térmicos y utilizar así su 
diverso potencial productivo. 3 

Estos rasgos de unidad regional 
en los Andes son innegables, por 
obvios. En términos de conocimien­
to, el problema radica cuando se 
quiere élsignélr a estél región y sus ca­
r,Kterísticéls el papel de una llave 
lllélestra, con la capacidad de expli­
car por sí sola los procesos ocurrí-

dos, o en curso. Es un tipo de razo­
namiento, cuando no es tautológi­
co, que asume un determinismo ex­
plicativo, soslayando el hecho de 
que los atributos supuestos de esa 
realidad deben más bien ser objetos 
de explicación. 

Estas limitaciones son al'm más 
graves cuando esa dimensión andi­
na es reificada, al ser dotada de una 
inmanencia y de una inmutabilidad 
resistente a la erosión del tiempo y 
de las brechas locales y regionales. 
Dicho de otra manera, se postula 
que esa realidad andina se mantuvo 
intangible desde los tiempos lejanos 
hasta el presente, de modo tal que 
se convierte en la única constante 
en la definición de otros fenómenos· 
que son asumidos como natural­
mente variables. Este es un razona­
miento que no resiste a la evidencia 
histórica y que prescinde o ignora 
de los cambios profundos que la 
historia colonial y post-colonial in­
trodujo en los Andes. 

Es este contexto el que explica y 
justifica el tipo de ejercicio que se 
intenta en esta ponencia. Tomando 
como marco cronológico el "siglo 
largo" del XIX, y como espacio los 
territorios actuales de Colombia, 
Ecuador, Perú y Bolivia se postula, 
dada la brevedad de esta comunica­
ción, la ruptura nacional de la re-

., E,; esl,t l,1 ¡Jrem~><~ que la corriente de la Etno-historia en el l'er t'l cunt¡Jarte . 

. l Un primer e impo1 t,H1it' l'nunciado dt• eq;1 tesis se encuentr;t en John V. Murra, Formacio­

ne,; Económic.ts y Polític.ts del /l. tundo Andino (Lima: IEI', 1975). 



gión andina, la que convierte a esa 
supuesta unidad andina en un espa­
cio no sólo diverso, sino incluso 
opuesto. Oposición que en modo 
alguno es una disquisición acadé­
mica, puesto que la guerra de enero 
y febrero de 1995 entre dos nacio­
nes "andinas" está ahí para recor­
darnos. 

Que se subraye, por ahora, la 
diversidad y oposición nacional en 
el contexto de los Andes no signifi­
ca desconocer que al interior de ca­
da espacio nacional co-existen 
igualmente espacios regionales y lo­
cales profundamente heterogéneos, 
y cuya diversidad no puede ser ate­
nuada invocando una unidad tras­
cendente, o por un juego de pala­
bras del tipo "la unidad en la diver­
sidad". Esas diferencias no sólo son 
significativas, sino que son pistas 
que permiten un conocimiento más 
adecuado a la vez de las partes y 
del conjunto. 

Para presentar las razones de la 
diversidad nacional de la región an­
dina sugiero como hipótesis tener 
en cuenta las dimensiunes siguien­
tes: 

El ordenamiento económico in­
terno. Se trata de países con bases 
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econór:1icas completamente distin­
tas. En el caso de Bolivia, estamos 
hablando de una economía funda­
mentalmente minera, anclada suce­
sivamente en la plata, el estaño y el 
petróleo. Su agricultura, exceptuada 
la experiencia exitosa pero reciente 
del Oriente, con el Beni y Santa 
Cruz, tuvo una importancia margi­
nal dentro del conjunto de la eco­
nomía. Las condiciones poco propi­
cias del altiplano, o la proliferación 
del minifundio en el valle de Co­
chabamba, atentaron en efecto con-

. tra un desempeño más eficiente. 4 

En el caso del Perú, el sector mi­
nero fue y sigue siendo importante. 
Hasta antes de la reforma agraria, 
en i 969, la agricultura de exporta­
ción, particularmente la especiali­
zada en la producción del algodón 
y de la caña de azúcar, en la costa 
norte, si bien tuvo un papel signifi­
cativo no tuvo en cambio la capaci­
dad de establecer enlaces profun­
dos similares a los del sector mine­
ro.S 

En el caso del Ecuador y de Co­
lombia, el sector minero fue inexis­
tente. Colombia no pudo reproducir 
en el siglo XIX la exitosa experien­
cia aurífera de Medellín y de Popa-

4 Véase j,~ Herbert S. Klein, Bolivia. The evolution of a Multi-Ethnic Socicty (Ncw York: Ox­
tilrd Univcrsity Press, 19H.1). 

5 ll n~ presentación de los enlaces establecidos por la producción de los bienes cxport;¡IJies 
se encuentra en Rosemary Thorp y Geoffrey lkrtrarn, Perú 1890-1977, Crowth and l'olicy 
in an Open Economy (London: MacMillan, 1978). 
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yán en el contexto de la Nueva Gra­
nada colonial&. Casi toda la historia 
económica del Ecuador del siglo 
XIX giró en torno a las grandes plan­
I<Jciones cacaoteras de la costa de 
Guayaquil 7, mientras que en el ca­
so de Colombia su historia y su eco­
nomía estuvieron anclados en la 
producción del tabaco, en menor 
medida, y, sobre todo, del caféB 

Luego de las crisis de la primera 
mitad del siglo XX, en el marco de 
estas economías fundamentalmente 
primario-exportadoras se inició ur: 
proceso durable. de diversificación 
de su patrón productivo con la 
emergencia del sector industrial. Pe­
ro este proceso no sólo que fue muy 
desigual en términos nacionqles, si­
no que la industria en el caso de Bo­
livia, Ecuador, y el Perú, presenta­
ron un grado de expansión que no 
guarda comparación alguna con la 
industria Colombiana. Ni por su es­
tructura, ni por sus encadenami-en­
tos, el triángulo industrial de Bogo­
tá, Medellín, y Cali encuentra para­
lelos en las experiencias de los otros 
países andinos9. 

La heterogeneidad nacional del 
campesinado andino. Luego de la 
hecatombe demográfica producida 

por la así llamada invasión españo­
la a comienzos del siglo XVI, la po­
blación indígena que logró sobrevi­
vir a esa crisis fue agrupada en las 
conocidas reducciones toledanas, 
con el propósito de facilitar su colo­
nización y de asignar más eficiente­
mente mano de obra indígena a las 
principales empresas económicas 
españolas. Este primer proceso de 
masiva urbanización originó el esta­
blecimiento de una de las típicas 
instituciones andinas: me refiero a 
las comunidades de indígenas, o 
comunidades campesinas. 

Establecidas en el siglo XVI en 
concordancia con un patrón unifor­
me, el destino posterior de estas co­
munidades. fue muy diverso. Hoy, 
país por país, desde Color:nbia hasta 
Bolivia, esos pueblos campesinos 
son muy distintos. En el caso de Co­
loiTlbia, virtualmente no existen. Los 
resguardos indígenas de una región 
como Popayán, son más bien en su 
.inmensa mayoría resultado de una 
creación reciente, al percatarse los 
indios de esa región que organiza­
dos como resguardos tenían mejo­
res posibilidades de acceder a bie­
nes y servicios .dispensados por el 
gobierno central. 

ú Véase de Anthony Mcl-arlane, Colombia before lndependence. Economy. Society and t'u­
litics under 13ourbon Rule (London: Cambridge University Press, 1993). 

7 Manuel Chiriboga, Jornaleros y Gran propietarios en 135 Años de Exportación Cacaotera, 
1790-1925 (Quito: CIESE, 1980). . . 

8 Marco Palacios, El café en Colombia, 1850-1970. Una historia Económica, Social y Polí-
tica (Bogotá: Tercer Mundo, 1979). · 

<J Luts Ospina Vásquez: Industria v protección ~n fnlnmh;_, 1 Rl 0-1930 (Medellín, 1955). 



En el caso del Ecuador, igual­
mente, los salasaca, los saraguro, y 
los otavalo, hacen parte de enclaves 
étnicos muy precisos y muy distin­
guibles. El resto de la población in­
dígena experimentó un fuerte pro­
ceso de mestizaje, hizo de la trashu­
mancia un estilo de vida más o me­
nos permanente durante el período 
coloniaJ1°, y terminó siendo desalo­
jada de sus asentamientos tradicio­
nales. Las actuales comunas en el 
Ecuador no guardan ninguna rela­
ción con sus similares del Perú y de 
Bolivia, y su constitución es relati­
vamente reciente. Están, en efecto, 
integradas por ex-colonos de ha­
cienda, los conocidos huasipungue­
ros, que a raíz de su desalojo de los 
latifundios en el marco de la refor­
ma agraria de 1964 fueron concen­
trados y ubicados en estos nuevos 
pueblos de indios. 

En el caso del Perú y de Bolivia, 
por cierto, la situación es muy dife­
rente. En el altiplano boliviano, so­
bre todo, pero también en menor 
medida en el Perú, los comuneros o 
los comunarios, como se les llarr.a 
en Bolivia, han probado una ex­
traordinaria capacidad de sobrevi-
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vencí;; y de mantenimiento de sus 
institucionalidades 11. Grieshaber, 
en una tesis inédita, reconocía que 
a fines del siglo pasado, estas comu­
nidades en Bolivia eran mucho más 
estables que en los mismos latifun­
dios 12. Las razones de esta situación 
diversa son desafortunadamente po­
co claras, pero sus consecuencia~ 

en la estructuración de los espacios 
nacionales parecen evidentes y se­
rán mencionadas más adelante. 

La heterogénea articulación ex­
terna. Los cuatro países de la región 
Andina, como países primario-ex­
portadores, basaron el comport<J­
miento de sus respectivas econo­
mías nacionales en el funciona­
miento del mercado externo. Fue el 
caso de la plata, en Bolivia, del gua­
no, en el Perú, del cacao, en el 
Ecuador, y de Colombia, con el ca­
fé. Pero ahí termina toda semejan­
za. 

La constitución de las empresas 
mineras o agrarias especializadas 
en la producción de bienes para el 
mercado internacional fue el resul­
tado de un proceso muy distinto en 
cad<J caso. La import<Jción masiva 
de coolies chicos para trabajar en 

1 O Véase de Karen Powers, Prendas con Pies, Migraciones Indígenas y Supervivencia Cultu­

ral en la Audiencia de Quito (Quito: Abya-Ya la, 1994). 
11 Heraclio Bonilla, "Estructura y Articulación Política de las Comunidades de Indígenas dP 

los Andes Centrales con sus Estados Nacionales", en Guido Barona y Francisco Zuluaga 
(eds.), Memorias, 1 er. Seminario Internacional de Etno-historia del Norte del Ecuador y Sur 

d" Columbia (Cali: Universidad del Valle, 1995), p.303-322. 
12 EJwin Grieshaber, "Survival of lndian Communitics in Nineteenth-Century Bolivia" (l'hP 

Disscrtation: The University of North Carolina, 1 977). 
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las islas guaneras, en los ferrocarri­
les, y en las plantaciones peruanas 
de algodón y de azúcar no fue nece­
sario ni en Bolivia, ni en el Ecuador, 
corno tampoco en Colombia. En es­
tos tres (Jitimos países, el desempe­
ño exitoso del sector externo de sus 
economías fue resultado del solo 
concurso de la mano de obra nacio­
nal. Pero en el caso de Colombia y 
del Ecuador, además la asignación y 
la retención de mano de obra en la 
caficultura y en las plantaciones ca­
caoteras no requirió, corno en el ca­
so de la minería boliviana, de meca­
nismos neo-coloniales para el des­
plazamiento y para el control de la 
mano de obran. 

El contraste es a(m más claro 
desde el punto de vista de la movi­
lización del capital internacional. 
La migración del capital europeo y 

. norteamericano, en los siglos XIX y 
XX, adoptó dos formas: la de inver­
siones de portafolio, para los présta­
mos a los Estados nacionales, y la 
ele inversiones directas, en el con­
trol de las principales empresas pro­
ductivas. En este contexto, Colom­
bia y Perú representan los dos extre-

nero (cobre y petróleo) ' 4 . Colom­
bia, en cambio, no contó ni con 
préstamos ni con inversiones. 

Los casos de Bolivia y el Ecua­
dor presentan en este arco matices 
intermedios. Ecuador fue muy hábi 1 

en esquivar reiteradamente el en­
deudamiento externo, mientras que 
las inversiones directas estuvieron 
sobre todo concentradas en la co­
mercialización del cacao y en la in­
termediación financiera. En el caso 
de Bolivia, por otra parte, su gobier­
no no fue capaz de atraer préstamos 
desde Inglaterra como represalia a 
su errática política internacional, 
mientras que el papel de la inver­
sión extranjera en la minería del es­
taño si bien fue importante, requirió 
no obstante la mediación de la polí­
tica implementada por ese extraor­
dinario personaje que fue Simón Pa­
tiño15. 

, rnos de esa experiencia: Perú con 
•. 

Las distintas dimensiones del 
mercado interno. La vocación y la 
preeminencia de los sectores exter­
nos de estas economías nacionales 
es la contraparte de la debilidad y 
de la segmentación de sus merca­
dos internos. Aún así, es innegable 
que algún tipo de mercado interno 
existió, y su presencia fue funcional 
en la heterogeneidad de sus clases y 
agentes económicos. Otra vez, Co-

un endeudamiento externo masivo 
y con significativas inversiones ex­
tranjeras, sobre todo en el sector mi-

11 Gustavo Rodríguez, El Socavón y el Sindicato. Ensayos Históricos sobre los Trabajadores 
Mineros, siglos XIX Y XX (La Paz: ILDIS, 1991 ). 

14 Rosemary Thurp y Geoffrey Rertram, Op.cit. 
1 S Véase de Charles F. Geddes, Patiño, Rey del Estaño (lY84) 



lombia y Ecuador representan situa­
ciones distintas y opuestas a Perú y 
Bolivia. 

En el primer caso, y sobre todo 
en Colombia, como consecuencia 
del tamaño mediano de las fincas 
cafetaleras, que se diferencian en 
ese sentido de los inmensos latifun­
dios paulistas, la renta no fue objeto 
de una distribución recesiva, produ­
ciéndose como resultado no sólo un 
mercado interno significativo, sino 
eslabonamientos profundos que im­
pulsaron la temprana industrializa­
ción en Colombia. En el Ecuador, 
asimismo, no es que existiera un 
mercado interno muy grandes, pero 
el que existió, sobre todo a lo largo 
del callejón andino de Quito, fue 
completamente funcional a la pro­
ducción local, al contar con barre­
ras de protección casi naturales, por 
la distancia y por los obstáculos físi­
cos, frente a la competencia forá­
nea. 

Perú y Bolivia, en cambio, con 
una abrumadora población indíge­
na, enclavada en haciendas o ha­
ciendo parte de comunidades larga­
mente auto-suficientes, no pudieron 
contar con un mercado interno con 
las dimensiones necesarias como 
para iniciar una temprana diversifi­
cación de su patrón productivo. 

ÚMI\ UNIR¡\! 14'1 

La hetero¡;eneidad rfpf movi­
miento obrero. Hasta las muy re­
cientes políticas de estabilización 
implementadas por el presidente 
Víctor Paz Estenssoro, er;1 un hecho 
muy conocido que Bolivia contaba 
con un proletariado minero educa­
do, combativo, y disciplinado. Su 
presencia y sus luchas, por consi­
guiente, eran un parámetro impor­
tante en el desenvolvimiento de la 
política de ese país. Hizo la revolu­
ción en 1952, destruyó casi por 
completo al ejército boliviano, y se 
mantuvo en un estado de insurgen­
cia casi permanente 16. 

Ni Colombia ni el Ecuador con­
taron con una clase y con un movi­
miento de esta envergadura, al ex­
tremo de que en el caso de las plan­
taciones bananeras ecuatorianas, 
pese al rigor y a la dureza de la ex­
plotación impuesta sobre los traba­
jadores, un estudio realizado sobre 
esa realidad no pudo registrar una 
sola protesta17. Fue esta debilidad 
del movimiento obrero que en gran 
parte explica que Colombia haya 
experimentado en el siglo XX un so­
lo golpe de estado, el de Rojas Pini­
lla en 1953, como también la alter­
nativa civilizada en el poder entre 
liberales y conservadores en el mar­
co del Frente Nacional. 

16 Estas situaciones están descritas por n:rr¡· 1\nderson en DemocraCia y ::>uu<Jiismo. L• luch.1 
Democrática desde una Perspectiva Socialista (Buenos Aires: Tierra del Fuego, 1988). 

17 C~rlus Larrea (ed.), El banano en el Ecuador. Transnacionales, Modernización y 
Subdesarrollo (Quito: Corporación Editora ,Nacional, 1987). 
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El Perú constituye una experien­
cia intermedia, con la presencia de 
una importante militancia obrera, 
pero confinada a los enclaves mine­
ros o azucareros. De ahí su debili­
dad y su segmentación. 

En Socia/ Origins of Oictatorship 
and Democracy, uno de los libros 
pioneros de la Sociología Histórica, 
Barrington Moore Jr. argumentaba 
que la modernización podía tomar 
la ruta democrática (Inglaterra, Esta­
dos, Francia), la ruta autoritaria 
(Alemania, Italia, Japón), o la va­
riante comunista (China y Rusia) co­
mo resultado tanto de la relación 
entre terratenientes y campesinos, 
como de la reacción de ambas cla­
ses agrarias frente a los desafíos de 
la agricultura comercial. 

En un ejercicio similar, pero esta 
vez para la América Latina, Perry 

· Anderson 18 sostiene que los siste­
mas democráticos y dictatoriales de 
la región podían ser el resultado de 
una correlación de fuerzas "diago­
nal" entre clase terrateniente y mo­
vimiento obrero. En aquellos casos 
en que había una sólida clasE: terra­
teniente y un movimiento obrero 
fuerte, como en Brasi 1, Argentina, y 
Chile, el resultado era la dictadura, 
mientras que Venezuela, con una 
clase terrateniente y un movimiento 
obrero débil, constituía el paradig­
ma democrático. Las situaciones in­
termedias eran Colombia, con una 

18 Perry Anderson. Op.cit. 

democracia restringida, y Bolivia, 
un torbellino permanente, contando 
el primer caso con una clase terrate­
niente sólida y un movimiento obre­
ro inexistente, mientras que Bolivia 
presentaba una correlación inversa: 
movimiento obrero fuerte y clase te­
rrateniente destruida a raíz de la re­
volución. 

Para el conjunto de la región an­
dina es posible articular las situacio­
nes expUestas anteriormente como 
un ensayo de explicación de sus 
procesos nacionales diferenciados. 
Esta articulación, por cierto, confi­
gura una correlación de fuerzas so­
ciales y su desenlace constituye el 
proceso histórico como tal. Quisie­
ra, por razones de tiempo, ejempl i­
ficar esta propuesta tomando en 
consideración sólo una variante: la 
articulación de las dos clases agra­
rias: los terratenientes y los campe­
sinos. 

Si se examina la situación de las 
clases agrarias desde Bolivia hasta 
Colombia, , es posible distinguir de 
manera muy nítida dos correlacio­
nes opue~tas. Por una parte, Colom­
bia y Ecuador cuentan con una cla­
se terrateniente poderosa y hegemó­
nica y con un campesinado disper­
so y débil. Esta condición campesi­
na se expresa en la destrucción de 
los pueblos indios tradicionales y 
uno de sus resultados fue, por ejem­
plo, que no pudieran imponer una 



profunda reforma agraria a sus cla­
ses propietarias. La insurgencia de 
la CONAIE (Confederación de Nac 
cionalidades Indígenas del Ecuador) 
con su célebre líder el Dr. Luis Ma­
cas, es muy reciente y no es única­
mente consecuencia de una corre­
lación de clases agrarias. 

En contraste, Bolivia y el Perú 
hasta hace poco constituyeron dos 
experiencias con campesinos y mo­
vimientos campesinos fuertes, frente 
a una clase terrateniente débil. En· 
ambos casos, la expresión de esa 
fuerza relativa fue la destrucción de 
las haciendas a través de reformas 
élgrarias profundas. Ese proceso, el 
de la dislocación de léls haciendas, 
no hubiera sido posible de no haber 
ocurrido el "asedio externo" de los 
campesinos, y para lo cual la pre­
sencia y el dinamismo de las comu­
nidades de indígenas, como espacio 
indispensable parél lél reproducción 
de su condición Célrnpesina y étni­
ca, fue absolutamente crucial. 

Aquí t·uia disgresión es necesa­
ria. En el Morelos de Emiliano Zapa­
ta, como en los véllles andinos del 
PerCt y de 13olivia, las trélnsformacio­
nes del sistema de tenencia de la 
tierra no hubieran sido posible sin la 
movilizació11 élctiva de su Célmpesi­
nado independiente, agrupado en 
los tradicionales pueblos de indios, 
cuyos port;woces reclamaban, con 

razón o sin ella, el despojo perma­
nente de sus tierras por parte de los 
latifundistas del entorno. En este 
contexto, el comportamiento de cu­
lonas, arrendires, o vanaconZis de la 
costa fue muy distinto, porque fun­
damentalmente actuaron en defensa 
de los intereses de la clase propieta­
ria, muchas veces repeliendo con 
decisión las "invasiones" de fuera. 

En el Ecuador, en cambio, la tí­
mida "reforma agraria" de 1964, ex­
presada sobre tÓdo en la cancela­
ción del concertaje y de los huasi­
pungueros, estuvo motivada en pZ1r­
te por la resistencia presentada, des­
de el interior, por los colonos de ha­
cienda 19, situación que desafí¿¡ los 
apresurados juicios sobre la pasivi­
dad de los siervos como consecuen­
cia del paternalismo de sus patro­
nes. 

Pese a su importancia, por cier­
to que esa sola peculiar correlación 
de las clases agrariéls, así corno su 
desenvolvimiento, no son en modo 
alguno suficientes para ·explicar el 
conjunto de la peculiaridad nacio­
nal de la región andina. Habida 
cuenta, además de que las disloca­
ciones espaciales y étnicas siguen 
desafiando su configuración nacio­
nal. Incluso en Colombia, el país ét­
nicamente más homogéneo de la 
región, pero con clivajes regionales 
considerables20 

19 Andrés Guerrero, La Sen1<íntica de la Dominación (Quito: Libri Mundi, 1991 ). 
:20 VéJse de DJvid Bushnell, Culomhia, Una nación a Pesar de sí misma (Bogot~: PIJnela. 

1996). 
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Con todo, y es esta en síntesis la 
propuesta que esta comunicación 
encierra, en la diferenciación nacio­
nal tuvo una gran significación esta 
peculiar articulación de sus clases 
agrarias, las cuales actuaron en un 
entorno cuyas otras fuerzas condu­
jeron, desde las reformas borbóni-

cas de la segunda mitad del siglo 
XVIII hasta la vigencia de los mo­
dernos enclaves mineros y agro-in­
dustriales, hacia el predominio de 
los particularismo regionales y loca­
les. Toda alusión a lo andino, esta 
vez como meta-relato, debiera tener 
en cuenta estas consideraciones. 



La integración en América Latina: 

un sobrevuelo desde Europa 

More Rimez* 

Los proceJO.f de integración son procesos largos, que requieren tiempo y paciencia; son procesos de 
ingeniería social basados en la negociación que tienden a avanzar leniamente y en medio de cri­

sis recurrente.r de todo tipo. La superación de fas crisi.r ha sido siempre la mejor forma de seguir 

avanzando. No caben en la construcción de esos procesos las decisiones de carácter coyuntural o 

basadas en efectos de moda, las soluciones de fui te en avant, mucho menos ·cuando pueden tener 
consecuencias irreversibles para el desarrollo de los paíse.r implicados 

El concepto de integración es tan 
antiguo en América Latina co­

mo en Europa. La idea de integra­
ción en América Latina viene de las 
guerras de independencia, a princi­
pios del siglo XIX y se ha mantenido 
desde entonces como un ideal rela­
tivamente permanente. En ese senti­
do, puede hablarse de una concien­
cia v de una identidad latinoameri­
can~, que se han constituido en par­
te por reacción a las potencias euro­
peas primero, y al intervencionismo 
de los Estados Unidos, después. Esa 
identidad, esencialmente cultural, 
sigue siendo viva y forma parte im­
portante del imaginario colectivo de 

las elites latinoamericanas, en parti­
cular de una parte de los intelectua­
les y de la clase política. Hay que 
tomar en cuenta esa dimensión 
identitaria y cultural para entender 
los procesos de integración econó­
mica que se llevaron a cabo a partir 
de los años sesenta. 

Esa tradición de la afirmación 
de la especificidad latinoamericana, 
respecto a las diversidades naciona­
les, fue asumida y defendida por la 
CEPAL, cuyos trabajos tendrán gran 
influencia tanto en el momento de 
la creación de los primeros esque­
mas de integración en los años 60 
como de su reactivación en los años 
90. 

Investigador asociado del Centro de Estudios de las Relaciones Internacionales de la Uni­
versidad.Libre de Bruselas. Consultor independiente. 
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Los primeros intentos y fracasos 
(1960-1980) 

El período 1960-1980 ha sido 
marcado por la creación de los pri­
meros procesos de integración re­
gional y subregional (ALALC, 
MCCA, Pacto Andino entre los más 
reÍeVdlllt:~; ~V:._•<.: : .... ;Jo..t"t: Ue la libe­
ralización comercial fundamentai­
J11ente. Esos procesos han generado 
resultados más bien frustrantes en 
relación con las expectativas de los 
gobiernos y los actores económicos. 
Esos resultados reducidos y decep­
cionantes -en particular un estanca­
miento relativo del comercio intra­
rregional después de una breve fase 
de crecimiento acelerado y a un ni­
vel relativamente bajo 1 a pesar de 
cierto crecimiento en valores abso­
lutos- pueden explicarse por los si­
guientes factores: falta de competiti­
vidad de una estructura comercial 
sobreprotegida, orientada de mane­
ra casi exclusiva hacia los mercados 
internos y con un escaso dinamismo 
exportador, inclusive dentro de los 
mercados regionales (quizás con la 
excepción del MCCA); prioridad 
absoluta otorgada a la integración 
comercial a través de la liberaliza­
ción comercial (arancelaria), con 

escasos elementos de apoyo en los 
niveles físico (infraestructura), social 
e institucional:!; inadecuación de 
las estructuras institucionales carac­
terizadas por un fuerte tecnocracis­
mo, aisladas de las real ida des na­
cionales y sin tecursos financieros 
ni poderes de decisión autónomos; 

falta de voluntad polítie<1 por 
parte de los gobiernos de los Esta­
dos miembros para traducir los dis­
cursos en realidades y privilegiar los 
intereses regionales sobre los intere­
ses nacionales y sectoriales de corto 
plazo; inadecuación de los esque­
mas a las realidades económicas 
nacionales, regionales e internacio­
nales en un mundo que empieza 
una mutación rápida. 

Crisis y reformas: Los años 80 

Los años 80 son de sobra cono­
cidos como la "década perdida" pa­
ra el desarrollo de la región; aque­
llos fueron años de crisis económi­
cas, financieras y sociales: años de 
los programas de ajuste y de las po­
líticas de reformas estructur.des, 
aplicadas tarde o temprano en casi 
todos los países de la región. Estas 
reformas han iniciado la transición 
hacia un modelo de desarrollo ba-

La participación del comercio intrarref\ional en las exportaciones totales pasó entre 1960 
y 1980 de 7.7% a 13.5"/., para la ALALC, de 7 a 25% para el MCCA y de 1.8 a 3.7% pa­
ra el Pacto Andino. 

2 Los l'rogram<JS ;ectoriale; de de;<Jnollo industrial, elaborados por el Pacto Andino, no fue­
ron nunca realmente llevados .1 cabo. 



sado en un Estado intervencionista y 
una industrialización orientada ha­
cia el mercado interno, hacia un 
nuevo modelo más abierto, con un 
Estado renovado y reducido y una 
amplia inserción en el mercado 
mundial. En ese modelo, l;:~ inver­
sión priv;:~da y las exportaciones de­
berían convertirse en la fuente del 
crecimiento. De las reformas, los 
costos, socialmente mal repartidos, 
serán asumidos en el corto plazo, 
mientras los frutos, igualmente mal 
repartidos, sólo se harán sentir en 
los años noventa en ciertos países. 
Años también de la redemocratiza­
ción de la región, con la caída de 
todos los regímenes militares que 
habí;m proliferado en los años se­
tenta; años, fina 1 mente, mare<1dos 
en América Central por los conflic­
tos internos en varios países que en 
el c;:~so de Nicaragua, desbordaran 
las fronteras nacion<Jies. Los esfuer­
zos de negociación en un marco re­
gional que desembocar,ín en los 
acuerdos de paz a finales de la dé­
cada y principios de los noventa se­
rá un factor importante de I<J reacti­
vación de los procesos de integra­
ción sobre nuevas bases; así de l;¡ 
crisis de la deuda surgir<Í el Acuerdo 
de Cartagena y de las negociaciones 
centroamericanas el Grupo de Con­
tadora. De la ampliación y la fusión 
de ;¡mbos, nacerá el Grupo de Río. 

Durante esa década, entre las 
principales tendencias de la integra­
ción latinoamericana, que se confir-
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marán en los años noventa, se des­
tacan: un cambio progresivo en la 
concepción de la integr¡¡ción: de 
una visión puramente comercial, 
basada en lil aplicilción ele instru­
mentos comerciales negiltivos (su­
presión de barreras al libre comer­
cio), se pasil a un;¡ concepciún más 
amplia, más económicil que c'omer­
cial, basada en factores positivos, 
incluyendo el desarrollo de los as­
pectos productivos y físicos -trans­
porte, energía- de la integración; 
paralelamente, se impone una di­
mensión importante de concerta­
ción política que favorecerá la ex­
pansión de la integración en la dé­
cada siguiente; l;:~ concepción de la 
integración tiende a adaptarse a las 
nuevas realidades económicas de la 
región, al nuevo modelo de desarro­
llo que se implementa progresiva­
mente, así como a las nuevas moda­
lidades de apertura de la región ha­
cia los flujos comerciales, rle capita­
les y de tecnologías de la economía 
mundial; se nota también un cam­
bio progresivo en lil Importancia re­
liltiva de los actores de la integra­
ción; los apar;:~tos gubernamentales 
aparecen menos implicados y el pa­
pel de las e~tructuras tecnocráticas 
ele las instituciones de la integración 
se reduce de manera sustancial; se 
registra una intervención mayor de 
los actores privados -en particular 
de los empresarios directamente 
asociados a las negociaciones co­
merciales y más abiertos;¡ los impe-
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rativos de la competencia interna y 
de la competitividad internacional. 
Este nuevo equilibrio es susceptible 
de traducirse en procesos de inte­
gración, negociados por los Estados, 
que combinan cierta correlación 
entre instituciones y realidades eco­
nómicas. 

Reactivación y consolidación: los 
años 90 

En los años noventa, se observa 
una explosión de las iniciativas de 
integración en todos los niveles: 

• proliferación de acuerdos bilate­
rales; 

· • reactivación y reforma de los 
acuerdos tradicionales (MCCA, 
GRAN); 

• creación de nuevos acuerdos 
(Mercosur, Grupo de los Tres); 

• participación de los Estados Uni­
dos a nivel subregional a través 

· del TLC con México y Canadá; 
• negociaciones multilaterales pa­

ra la creación de zonas de libre 
comercio a nivel hemisférico 
(ALCA), subcontinental (ALCSA) 
y más recientemente con la 
Unión Europea (UE). 

A esta multiplicación de los 
acuerdos de integración comercial 
y/o económica, corresponde un 
fuerte crecimiento del comercio in­
trarregional, que alcanza cifras his­
tóricas superando el 20% de las ex-

portaciones totales, así como una 
aceleración de la integración física 
y sobre todo una integración pro­
ductiva a través del crecimiento de 
la inversión extranjera directa, y 
muy en particular de aquella de ori­
gen latinoamericano. Esa reactiva­
ción de los esquemas de integración 
regional se inscriben en las tenden­
cias fundamentales siguientes: 

Una reactivación, por cierto li­
mitada pero real, de las economías 
latinoamericanas por lo menos has­
ta la crisis asiática, como conse­
cuencia de las reformas estructura­
les internas llevadas a cabo en la 
mayoría de los países y (quizás so­
bre todo) de la afluencia de capita­
les extranjeros -directos y financie­
ros- hacia los principales países de 
la región que pasan a ser considera­
dos como "mercados emergentes"; 

La profundización y la generali­
zación de las reformas estructurales 
-apertura comercial y financiera, 
desregulación de los mercados, pri­
vatizaciones, reducción del tamaño 
y redefinición de las funciones del 
Estado, modernización productiva­
llevadas a cabo, con grados diver­
sos, en casi todos los países de la re­
gión. Esas reformas se traducen en 
la implementación progresiva de un 
nuevo modelo de desarrollo en el 
cual el mercado y la apertura inter­
nacional se convierten en elemen­
tos centrales. 

La convergencia de poi fticas 
económicas, que deriva del punto 



anterior, las cuales tienen por priori­
dad el restablecimiento de los gran­
des equilibrios macroeconómicos y 
la búsqueda de la competitividad 
internacional a través, entre otros 
factores, del desarrollo de las in­
fraestructuras en particular las tele­
comunicaciones, de la moderniza­
ción de los servicios públicos, del 
apoyo a la innovación tecnológica, 
así como de la reestructuración y de 
la modernización productiva. Mu­
chas veces, ese último objetivo se 
buscará a través de intentos -no 
siempre exitosos como lo muestra la 
quiebra casi generalizada de los sis­
temas bancarios en muchos países­
de constituir o de consolidar gran­
des grupos económicos de capital 
nacional, asociados con capitales 
internacionales, que sean competiti­
vos en el plan internacional. Esa 
misma convergencia se encuentra 
en las modalidades de apertura de 
las economías de la región a los mo­
vimientos comerciales y financie­
ros. 

La consolidación de la demo­
cracia como régimen político en vi­
gencia en casi todos los países de la 
región, aún si 'en varios de ellos la 
democratización encuentra serios 
obstáculos heredados de situacio­
nes pasadas o debe enfrentar serios 
adversarios, tales como grupos de 
narcotraficantes y sus intermedia­
rios, a veces incrustados en las es­
tructuras del Estado. Ultimamente, 
se nota también el resurgimiento de 
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formas de populismo autoritario en 
varios países. 

Las grandes tendencias estructu­
rantes de la economía internacio­
nal, a saber la globalización y la for­
mación de bloques regionales, que 
imponen nuevos desafíos y nuevas 
restricciones al desenvolvimiento 
de las economías latinoamericanas. 

A pesar de sus especifidades y 
de sus dinámicas distintas, los pro­
cesos de integración subregional 
enfrentan ciertos problemas concre­
tos o desafíos comunes para su con­
solidación, en particular: 

• el mejoramiento de los esque­
mas de libre comercio a través 
de la supresión progresiva de las 
barreras no-arancelarias, así co­
mo el mejoramiento de las unio­
nes aduaneras; 

• la homogeneización y la regula­
ción de las modalidades de com­
petencia a medida que se desa­
rrolla la integración de la pro­
ducción, bajo el impacto de la 
inversión directa extra e intrarre­
gional; 

• · las consecuencias de la integra­
ción sobre las desigúaldades de 
desarrollo de las regiones inter­
nas y de los países de menor de­
sarrollo relativo, así como el 
compromiso de programas desti­
nados a reducir esas desigualda­
des y a promover la integración 
nacional; 



• el financi;¡miento eJe los grandes 
proyectos de integración física y 
de proyectos de integración 
transfronterizos; 

• las modalidades de integración 
social en l<1 medida que se desa­
rroll;m flujos migratorios entre 
p<1íses de la región; 

• l<1 consolidación de la democra­
cia a tr;¡vés de b participJción 
de b sociedad civil. 

Detr:is de la reactiv;¡ción y la 
consolidélción de los procesos de 
integración en América Latina, se 
encuentran factores comunes que 
se expres;m según modalidades dis­
tint;¡s en los diferentes esquemas 
subregionales. Fundamentalmente, 
C!Sa situación puede resumirse de la 
siguiente manera: 

• existe una convergencia de inte­
reses económicos, que refleja 
cierta convergencia de políticas 
económicas y de los problemas 
que est:in enfrentando hoy los 
países de la región (inestabilidad 
financiera internacional, siste­
mas b<HK<Hios en quiebrél m:is o 
menos profunda, recesión pro­
ductiva, desequilibrios en la ba­
lanza de pJgos, entre otros:l); 

• de manera paralela, existe una 
fuerte voluntad política de seguir 
construyt>ndo b integración a 

pesar de las divergencias de inte­
reses de corto plazo que se exi1-
cerban en períodos de crisis y de 
recesión; 

• en el caso del Mercosur, los 
<1vances de la integr;¡ción p<1re­
cen fundarse tJnto en l<1 existen­
cia de intereses económicos co­
munes, como en la voluntad po­
lítica del eje Argentin<1-BrJsil de 
crear un nuevo polo de poder re­
gional,, y en particul;¡r l<1 volun­
tad de Brasil de lider<H la crea­
ción de un<J zon;¡ de libre co­
mercio J nivel de AméricZJ del 
Sur (ALCSA). 

Por distint;¡s r;¡zones, de sobre­
vivencia económic;¡ y política, se 
encuentr;¡ esa misma voluntad polí­
tica como eje y motor de la integr;¡­
ción en América Centr;¡l; al contr<J­
rio, los p;tíses andinos p;trecen ser 
los que m:is han sufrido los sobre­
saltos políticos en los <1ños 90 y los 
que menos han avanzado en la im­
plementación de léls reformas es­
tructurales con excepción del Perú. 
Eso podría constituir un elemento 
de explicación de l;¡s crisis recu­
rrentes que han afectado la Comu­
nicJ;¡cJ Andina estos últimos ;¡ños y 
de las fuerzas centrífugas que tien­
den ;¡ desarticular ese esquema de 
integración. 

:l Sin mencionar por supuesto los problemas estructurales de la región tales como desem­
pleo, pobreza y cle>igualdad de b distribución de los ingresos. 



Algunas perspectivas: mundializa­
ción y regionalización 

Como se ha visto hasta aquí, los 
procesos de integración -que si­
guen siendo fundamentalmente de 
carácter comercial y económico­
han registrado avances sustanciales 
en los últimos 15 años. En particu­
lar, se destaca el Mercosur por su di­
namismo y su capacidad de resistir 
a las cris.is, revelado por la ausencia 
de reacciones negativas mayores 
por parte de los socios de Brasil a 
raíz de la crisis brasileña y de la de­
valuación del real. En particular, Ar­
gentina ha respondido a la renova­
da competitividad de las exporta­
ciones brasileñas a través de un 
ajuste en términos reales de su eco­
nomía -léase recesión y mayor de­
sempleo en un año electoral-, pero 
sin erigir nuevas barreras comercia­
les, ni. abandonar su esquema de 
convertibilidad forzada a la par con · 
el dólar. Siempre existe el riesgo de 
que la recesión regional se traduzca 
en una reducción del comercio in­
trarregional, aún más cuando este 
no alcanza a despegar hasta niveles 
que lo hagan autodinamizador. Re­
cordemos que el comercio intrarre­
gional alcanza 20'Y., de las exporta­
ciones totales de la región para 
América Latina y alrededor de 26% 
para el Mercosur4. Hay que campa-
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rar estas cifras con el coeficiente del 
comercio intrarregional de los paí­
ses de la Unión Europea que gira al­
rededor del 60'Yo. Paralelamente, 
tiende a crecer la parte del comer­
cio intraindustrial en el comercio 
intrarregional. Esta tendencia cons­
tituye un claro indicador de la inte­
gración productiva que está en cur­
so a través de las inversiones cruza­
das tanto de las empresas transna­
cionales -que reorganizan su pro­
ducción sobre una base regional­
como .de las empresas latinoameri­
canas. Entre esas últimas, cabe des­
tacar las inversiones extranjeras de 
las empresas chilenas- a veces filia­
les de empresas extranjeras, particu­
larmente de capital español- en los 
países vecinos, especialmente fuer­
tes en el sector de los servicios pú­
blicos y financieros. Ese país funcio­
na así como una verdadera platafor­
ma de inversiones regionales, que a 
su vez tienen un impacto creciente 
sobre los flujos de comercio regio­
nal. 

La reactivación y la consolida­
ción de los procesos de integración 
en América Latina se inscriben en 
las tendencias fundamentales de la 
economía internacional que se ex­
presan entre otras por la profundiza­
ción de la mundialización y de la 
regionalización. Vivimos hoy día en 

4 Véase, CEPAL, f>aflorama de la inserción IIJ/etllilt:ioll.li de 1\m<'rir:a/.atina y el Caribe 1998, 
Santiago 1 'J'J<J 



160 Ft 1 ''\DOR DERATE 

un mundo tripolar, donde ninguno 
de los tres polos tiene la capacidad 
de imponer sus reglas a los otros 
dos. Una ilustración de esta situa­
ción de poder, la constituye el siste­
ma monetario internacional donde 
se diseñan cada vez más los contor­
nos de tres grandes zonas moneta­
rias ligadas a las tres monedas cla­
ves del sistema: el dólar, el euro y el 
yen. Las reglas del juego entre esas 
tres zonas no están del todo claras, 
tampoco se visualiza un acuerdo 
que permitiría formalizar un nuevo 
orden monetario internacional y 
una nueva institucionalidad recono­
cida por las tres potencias económi­
cas. A ese vacío institucional en el 
campo monetario, corresponde la 
más amplia libertad- para no decir 
anarquía- y desregulación del siste­
ma financiero mundial, que se ha 
traducido en crisis recurrentes du­
rante los quince últimos años. La se­
cuencia acelerada de crisis en Asia, 
Rusia, en las bolsas occidentales y 
en Brasil en menos de dos años han 
lievado a ios gobiernos y a ias insti­
tuciones financieras internacionales 
a recomendar ahora la adopción de 
medidas· de prevención y de trans­
parencia - y, hasta, en ciertos casos 
de regulación- de los movimientos 
de capitales de corto plazo. Así con­
viven un sistema financiero cada 
vez más glofJal y un sistema mone­
tario más regional. 

La constitución progresiva de un 
mundo tripolar sobre una base re-

gional está tomando formas diferen­
ciadas. Las tres zonas corresponden 
a las tres grandes potencias: Estados 
Unidos, Japón y la UE, con sus res­
pectivas zonas de influencia privile­
giada con las cuales mantienen la­
zos económicos y/o políticos privi­
legiados. Estas relaciones pueden 
ser más o menOs formalizadas e ins­
titucionalizadas o ·al contrario, ser 
sólo el reflejo de una realidad geo~ 
económica. Así la UE, que es ella 
misma un espacio económico y po­
lítico en proceso de formación, tien­
de a privilegiar los ácuerdos de aso­
ciación de distinto alcance con los 
países de Europa Central, con los 
del Mediterráneo Sur y, a través de 
la Convención de Lomé con los paí­
ses ACP (Africa, Pacífico, Caribe) así 
como desde 1995 con el Mercosur 
y Chile (que estarían fuera de su zo­
na). Por el contrario no existe ningu­
na forma de institucionalización en­
tre Japón y los países de Asia del Su­
deste, salvo el foro del APEC, a pe­
sar de la vitalidad y la importancia 
de las corrientes comerciales y de 
ca pita les productivos y financieros 
en esa zona. En el caso de los Esta­
dos Unidos, se asiste a una tenden­
cia creciente a la institucional iza­
ción de las relaciones económicas 
privilegiadas con México a través 
del Tratado de Libre Comercio de 
América del Norte y con el resto de 
América Latina a través de las nego­
ciaciones formalmente iniciadas pa­
ra la constitución de una Área de Li-



bre Comercio de las Américas (AL­
CA) que debería tomar forma en el 
2005. Sin embargo, en este caso, el 
proceso de integración continental 
se está concretizando más bien a 
través de la dolarización de las eco­
nomías latinoamericanas. 

En todos los casos, aparece que 
en la ausencia de reglas del juego 
claras a nivel mundial o de la difi­
cultad de impulsar esas reglas a la 
misma velocidad que el propio pro­
ceso de globalización llevado a ca­
bo y liderado fundamentalmente 
por actores privados, existe un inte­
rés para consolidar espacios econó­
micos regionales, dentro de los cua­
les cada una de la grandes poten­
cias tiene cierta capacidad de fijar 
las reglas. Es en ese marco de juegos 
de poder regionales, que se entien­
den los esfuerzos de Brasil para re­
forzar el Mercosur y constituir una 
Area de Libre Comercio de América 
del Sur (ALCSA) antes de que se ter­
minen las negociaciones del ALCA. 
En ese sentido, global ización y re-

• l• . .. 1 
gronarrLdUUil ~urr drldrr rerrle Lúr"rl-

plementarios, y no contradictorios. 
En ese contexto, cabe esperar una 
consolidación de los espacios eco­
nómicos regionales en el futuro pró­
ximo y mediano. 
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Dolarización y Unión monetaria 

A modo de conclusión, caben 
algunas reflexiones sobre el proceso 
de dolarización que está realizando 
una forma de integración real (de 
hecho) en América Latina y en el 
hemisferio. Estrictamente hablando 
la dolarización se refiere a la susti~ 
tución progresiva de la moneda na­
cional por una moneda extranjera 
que va asumiendo paulatinamente 
las tres funciones de la moneda en 
el espacio económico nacionaiS. 
Tradicionalmente, en América Lati­
na, el dólar cumple la función de 
instrumento de reserva; en los paí­
ses con un largo historial de infla­
ción tiende a asumir la función de 
unidad de cuenta en particular para 
activos financieros e inmobiliarios. 
Durante los períodos de aceleración 
de la inflación, la denominación de 
precios en dólares tiende a abarcar 
un número creciente de bienes y 
servicios. Finalmente, sobre todo en 
las situaciones de hiperinflación, el 
rlólar p<~sa a sustituir la moneda na­
cional inclusive como medio de pa­
go. En ese sentido, hace tiempo que 
las economías latinoamericanas es­
tán siendo dolarizadas y ese proce­
so se ha acentuado en las dos últi­
mas décadas a raíz de las hiperinfla­
ciones que marcaron varios países 
entre los más importantes de la re-

S Véase por ejemplo, Pierre Sal ama, La dollarisation, Agalma/ La Découverte, Paris, 1989 
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gión durante 1m años ochenta y de 
las crisis bancarias y financieras ca­
si generalizadas de los años noven­
ta. 

El paso siguientl' en el proceso 
de dolarización, lo dio Argentina en 
1991 con la adopción de un régi­
men de convertibilidad forzada y de 
currency board (que se podría tra­
ducir por "caja de emisión). Según 
el especialista mundial de la cues­
tión, el economista norteamericano 
Steve Hanke, una caja de emisión 
es un organismo, que puede ser pri­
vado, que cumple las funciones de 
emisión monetaria correspondien­
tes nor111almente al Banco Central, 
pero l~n el marco estricto de tres 
condicione~: "una tasa de cambio 
absolutamente fija en relación con 
una moneda de referencia (el dólar 
o el deutschemark); una restricción 
de libre convertibilidad total (no 
hay control de cambios); una obli­
gación de conservar en contraparte 
de IZ~ monecb emitida un volumen 
de reservas en divisas por lo menos 
igual a ·¡ OO'X, de la masa monetaria 
así cread<~"t.. 

El esquema de currency board 
busca sobre todo controlar la infla­
ción y la depreciación de la mone­
da nacional - a veces con éxito. En 
o_tras palabras, la masa monetaria 
depende directamente de la evolu­
ción de las reservas internacionales 

-----···----

-las cuales dependen hoy día prin­
cipalmente de los movimientos de 
capitales de corto y largo plazo. El 
país que adopta este sistema renun­
cia al ajuste por. precios y tiene que 
hacer el ajuste en términos reales: 
recesión, desempleo y i!lza de las 
tasas de interés reales. Es efectiva­
mente lo que pasó en Argentina en 
1995, como consecuencia de la cri­
sis mexicana, y lo que está pasando 
en ese país hoy como resultado de 
la crisis brasileña. 

En el contexto de esta nueva cri­
sis, así como de la crisis de fin de 
sexenio anunciada en México, se 
han oído voces oficiales tanto en 
Argentina como en México y en va­
rios países pequeños de la región 
para dar el último paso en este pro­
ceso de integración monetaria con 
los Estados Unidos: la supresión de 
la moneda nacional y su sustitución 
por el dólar. Hay que recordar que 
antes de ser una moneda internacio­
nal, el dólar sigue siendo el signo 
monetario de los Estados Unidos. Al 
renunciar a tener un signo moneta­
rio nacional, los países que adopta­
rían esa nueva forma de dolariza­
ción renunciarían por lo tanto a to­
da política monetaria autónoma. La 
masa monetaria pasaría a ser deter­
minada por las reservas internacio­
nales -concretamente por los movi­
mientos de capitales de largo y de 

¡, S. 1\.lnkt·. "Cunency llOt.rrls: \;¡ thérapie ouhtiée'' in H. Lepage y \'. Wajsm<~n, Vingt éco­
nwnistcs t~wc ,i la nisc. !::d. 'Jdite )acob, l'aris, 1999, p. 191. 



corto plazo- y la tasa de interés por 
la Reserva Federal de los Estados 
Unidos. 

Los defensores de esa política 
tienden a hacer un paralelo con la 
creación de la moneda única entre 
l 1 países de la Unión Europea, po­
niendo énfasis en sus ventajas para 
la economía europea en términos 
de estabilidad y de crecimiento. Sin 
embargo, la situación es radical­
mente diferente en varios aspectos. 
Para citar solamente los más rele­
vantes, la creación del euro es el re­
sultado de un largo proceso de uni­
ficación monetaria que comienza 
en 1979 con el Sistema Monetario 
Europeo, así corno de un proceso de 
convergencia nominal durante la 
década de los noventa a través del 
cumplimiento de los famosos "crite­
rios de convergencia" (en variables 
como déficit público, inflación, tasa 
de intert"·~. deuda pública, estabili­
dad cambiaría). El respeto de los cri­
terios fue una condición sine qua 
non para la participación de los dis­
tintos países en el euro. Asimismo, 
estos países tienen un alto grado de 
convergencia real (nivel de desarro­
llo y de productividad similares)/ 
Los países mencionados de América 
Latina que preconizan la adopción 
del dólar no cumplirían ni de lejos 
los criterios de convergencia nomi­
nal con los Estados Unidos, ni mu-

TEMA CE NI KI\L 163 

cho menos los criterios de conver­
gencia real. 

Más allá de esas dificultades 
té~nicas que harían insostenibles 
los ajustes en caso de shocks asimé­
tricos entre los países participantes 
de una "unión monetaria" de esa ín­
dole, una diferencia drástica con la 
situación europea radica en la insti­
tucionalidad y el poder de decisión. 
En el marco del Banco Central Euro­
peo, todos los países miembros de 
la zona euro participan de la defini­
ción de una política monetaria co­
mún y las reservas internacionales 
son administradas por ese Banco 
Central. En el caso de Argentina o 
México, la definición de su política 
monetaria estaría definida unilate­
ralmente por la Reserva Federal en 
función de los intereses y de las ne­
cesidades de la economía estadou­
nidense. Sus reservas internaciona­
les seguirían dependiendo de su ba­
lance en capital. La fragilidad de ta­
les esquemas y sus riesgos potencia­
les pueden explicar las reticencias 
expresadas por las más altas autori­
dades monetarias estadounidenses 
frente a esas iniciativas. 

Los procesos de integración son 
procesos largos, que requieren tiem­
po y paciencia; son procesos de in­
geniería social basados en la nego­
ciación que tienden a avanzar len­
tamente y en medio de crisis recu-

7 Sohre la economía política del euro, véase en particular, l.P. fitoussi (dir.), l<.apport sur /'E 
tat de /'Un ion Euro¡"'enne 1 <)'19, Fay.ml l'resses de Sciences l'o, París. 19'l'l 
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rrentes de todo tipo. La superación 
de las crisis ha sido siempre la me­
jor forma de seguir avanzando. No 
caben en la construcción de esos 
procesos las decisiones de carácter 
coyuntural o basadas en efectos de 

moda, las soluciones de fuite en 
avant mucho menos cuando pue­
den tener consecuencias irreversi­
bles para el desarrollo de los países 
implicados. 



ENTREVISTA 

La vigencia del marxismo en la Antropología: 
una entrevista a William Roseberry• 
Realizada y traducida por Carmen Martínez 1, Octubre de 1998 

C.M. Tu trabajo ha sido incluído 
dentro de un paradigma antropoló­
gico que se centra en la economía 
política. ¿Cómo definirías este para­
digma? 

W.R. Fuí a una sesión sumamen­
te interesante de la Sociedad Antro­
pológica Canadiense el pasado mes 
de mayo en Toronto que estaba or­
ganizada en torno al tema de la 

economía política en la antropolo­
gía. La idea era pensar cómo se ha­
bía usado el lenguaje de la econo­
mía política en un conjunto de con­
textos nacionales. Yo exploraba el 
surgimiento de la economía política 
en los Estados Unidos y su destino 
más reciente. En los Estados Unidos, 
la economía política surge clara­
mente en los años sesenta y setenta. 

William Roseberry es una de las figuras más destacadas de la corriente antropológica esta­
dounidense que se enfoca en la comprensión de los sujetos sociales a partir de la historia 
y de la economía política. Una de sus mayores contribuciones, influido por antropólogos 
como el recientemente fallecido Eric Wolf y Sidney Mintz, es la búsqueda de un marxis­
mo renovado que supere el estructuralismo esquemático desligado de la realidad social, y 
busque una comprensión más matizada del desarrollo del capitalismo basada en el con­
tado d. ecto con los procesos sociales que facilita el método etnográfico. Roseberry nos 
sugiere que no hay capitalismo sino capitalismos, es decir, que el capitalismo toma distin­

tas fisonomías en distintos lugares dependiendo de la convergencia entre las historias y 
campos sociales locales, y los procesos globales. También propone que el estudio de los 
individuos y los campos sociales locales pueden alterar nuestra comprensión del capitalis­
mo como proceso global. William Roseberry es también conocido por su crítica a la an­
tropología posmoderna. En esta entrevista, Roseberry delinéa lo que él considera algunas 

de las tendencias más preocupantes de las ciencias sociales contemporáneas, y propone 
una antropología políticamente consecuente basada en la investigación empírica seria y en 
el contacto diredo con la realidad social. William Roseberry enseñó por veinte años en el 
departamento de antropología de la New School for Social Research en Nueva York, una 
universidad que se especializa en la teoría crítica, y se ha trasladado recientemente al de­
partamento de historia de New York Untversity. 
Ph.D. en antropología por la New School for Soctdl Resedrch, New York. 
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Esta etiqueta era en realidad un eu­
femismo para hacer referencia a un 
enfoque marxista dentro ele la antro­
pología. Este enfoque incluía una 
gama de proyectos, desde el intento 
de aplicar Marx a sociedades no-ca­
pitalistas y no-occidentales, hasta el 
estudio de las consecuencias de la 
expansión occidental y del desarro­
llo del capitalismo, o el intento de 
estudiar las formas culturales en re­
lación con los procesos materiales. 
En los Estados Unidos la forma prin­
cipal en la que se ha hecho econo­
mía política en el pasado ha sido el 
análisis de las consecuencias de la 
expansión del capitalismo en socie­
dades y situaciones no-capitalistas. 
La economía política está claramen­
te ligada a la formación de una ge­
neración particular de antropólogos 
en los años sesenta y setenta que es­
tuvieron influidos e inspirados por 
el movimiento de los derechos civi­
les (que promovió los derechos de 
los afro-americanos, latinos, e indí­
genas norteamericanos), y por el 
movimiento en contra de la guerra 
del Vietnam. Nu se pueden separar 
los proyectos intelectuales del con­
texto político en el que estos surgie­
ron. Algo que se llamó economía 
política surgió como respuesta a 
una crisis política e intelectual en la 
antropología americana. 

C.M. ¿En qué puede la antropo­
logía como disciplina contribuir al 
marxismo o a la economía política 
además de aplicar herramientas 

marxistas a sociedades no-occiden­
tales o no-capitalistas o al estudio 
de la cultura? 

W.R. Creo que había un<J clara 
deformación en el trabajo tempr<1no 

. realizado por la generación de an­
tropólogos de la que hablah<J, inclu­
yendo el mío. Fuimos a menudo al 
campo con una idea clara de lo que 
íbamos a encontrar. lbarnos al cam­
po con ideas muy esquemáticas so­
bre el desarrollo del capitalismo y la 
formación de las clases sociales. Y. 
probablemente, con el presupuesto 
de que, cualquier lugar al que íba­
mos, nos íbamos a apropiar de l<1 
historia de ese lugar corno una pie­
za más para la historia más élrnpli<t 
del capitalismo. Estábamos menos 
interesados en entender cómo la 
historia de un lugar concreto podría 
alterar nuestra comprensión de la 
historia del capitalismo mismo y de 
sus dinámicas. Y creo que, para dar 

·crédito a una serie de personas de 
esa generación, la experiencia del 
trabajo de campo alteró nuestra for­
ma de pensar. Muchos de nosotros 
descubrimos la antropología ele esa 
manera: a través de reconocer que 
las ideas esquemáticas que llevába­
mos al c<~mpo eran inadecuadas. 
También reconocimos la importan­
cia de una comprensión más dife­
renciada del desarrollo del capita­
lismo, de la rica variedad de formas 
y campos sociales en los cuales se 
insertaban estos procesos globales, 
y de la importancia de esas formas 



sociales diferenciadas corno in­
fluencias que, a su vez, dan forma a 
los procesos rnás arnpl ios de desa­
rrollo capital isla y formación del es­
tado. Para algunos de nosotros llegó 
a estar claro que la concepción de 
una intersección entre el rnarxisrno 
y la antropología en la cual la antro­
pologí;_¡ era apropiZ~da por el marxis­
mo, lo que tu has llamado "aplicar 
el marxismo a las sociedades no-oc­
cidentales", era un;_¡ forma inade­
cuada ele pensar sobre esa intersec­
ción. La experiencia del trabajo de 
campo antes o después apuntó ha­
cia la necesidad de aplicar una sen­
sibilidad antropológica a la econo­
mía política y al marxismo mismos. 

C.M. ¿Qué tradiciones intelec­
tuales han influido en mayor medi­
da en tu trabajo antropológico? 

W.R. En los años setenia estudié 
en la universidad de Connecticut en 
un departamento que estaba experi­
mentando un redescubrimiento del 
marxismo. Varias personas del de­
partamento estaban trabajando en 
la construcción de una antropología 
marxista. Durante rn.s estudios gra­
duados leí más clásicos marxistas 

que clásicos de la antropología. Es­
taba menos familiarizado con la his.­
toria de IZI antropologí;_¡ que con 
Marx, Lenin y otros que eran clara­
mente parte de mi formación. En 
parte, yo percibía mi trabajo en Ve­
nezuela, del que resultó el libro 
Cotfee and Capitalism in the Vene­
zuelan Andes (Caté y capitalismo Pn 
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los Anctes Venezolanos), como una 
aplicación de las teorías de Lenin 
sobre el desarrollo del capitalismo 
en Rusia a Venezuela. Esperaba en­
contrar la formación de un mercado 

interno para el capital y la fuerza de 
trabajo, la desaparición del campe­
sinado, y el establecimiento de rela­
ciones sociales claramente capita­
listas. No estaba sólo en esta empre­

sa. Hd¡JÍd b'd'' rrÚrY,ero de latinoa­
mericanos y norteamericanos que 
llevaban a cabo proyectqs marxistas 
similares. La mayoría del trabajo 
publicado durante los arios setenta 
en el }ournal o( Peasant Studies (Re­
vista de estudios del campesinado) 
era de este tipo. Al pasar de los atios 
me he sentido cada vez menos sa­
tisfecho con este tipo ~i::~~_:;¡¡;;pot 
las razones que apunté anterior­
mente. 

Me han iníluido dos corrientes 
que se relacionan de forma. intere­
sante con el marxismo. Una de ellas 
surge de la antropología a través del 
trabajo de Eric Wolf, Sidney Mintz, 
y sus seguidores. Esta corriente se 
puede ver bien delineada en el libro 
The People u( Puerto Rico (La gente 

de V'ub"1\.hgu':S'1i y ~:--a~'.~abai~l"tno­
gráttt::::> que estos autores desarrolla­
ron después. Encuentro un par de 
cosas especialmente atractivas en 
esta forma de hacer antropología. 
Wolf, Mintz y otros desarrollaron 
un<t semihiliclad afín al materialis­
mo histórico sin encerrar o limitar 
est<:~ sensibilidad dentro cie una serie 
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de categorías preconcebidas o de 
un esquema mecánico de la suce­
sión de las formas sociales. Era un 
inten~o de comprender el impacto 
de fuerzas históricas más amplias 
como el colonialismo, el capitalis­
mo, y la formación del estado, sin 
abandonar el proyecto etnográfico. 
El estudio de Puerto Rico y el traba­
jo que realizaron después exploraba 
las múltiples variedades y la varia­
ción entre la gente trabajadora, y las 
diferentes formas que el capitalismo 
puede tomar en varias partes del 
mundo. El tipo de trabajo que _ellos 
realizaron demandaba definitiva­
mente una sensibilidad etnográfica 
y el reconocimiento de la importan­
cia de la variación local y de los as­
pectos y relaciones más íntimos. Yo 
me acerqué a este tipo de trabajo 
cuando aumentó mi descontento 
con un tipo de marxismo más mecá­
nico y vacío. 

Mi segunda fuente de inspiración 
proviene de la historia social mar­
xista británica, del trabajo de Ed­
ward Thompson, Eric Hobsbawm, y 
especialmente Raymond Williams, 
que no es un historiador social pero 
que ofrece una reflexión crítica so­
bre las categorías marxistas de la 
historia y los enfoques marxistas so­
bre la cultura. Este enfoque ha sido 
muy útil para mi trabajo posterior 
sobre cultura y economía política. 

C.M. ¿En qué se diferencia tu for­
ma de entender la cultura de la del 
marxismo clásico? 

W.R. Bueno, me parece que po­
demos diferenciar dos aspectos. 
Uno es el intento de comprender las 
formas culturales dentro de un con­
texto material más amplio. La cues­
tión clásica del materialismo históri­
co es reconocer que los significados 
culturales están. inscritos en relacio­
nes sociales, que a su vez se rela­
cionan con procesos materiales y 
sociales más básicos. Este tipo de 
proyecto se puede ver, por ejemplo, 
siguiendo con R. Williams, en sus li­
bros Culture and Society (Cultura y 
sociedad) o The Country and the 
City (El campo y la ciudad). En estos 
trabajos, Williams se enfoca en de­
terminadas imágenes que aparecen 
en novelas y poesía en The Country 
and the City, o en el surgimiento del 
concepto de cultura en Culture and 
Society, y relaciona estas imágenes 
con conceptos socio-históricos pre­
cisos como el proceso de cerca­
miento de la tierra, el proceso de ur­
banización, el surgimiento del tra­
bajo asalariado en el campo etc. Pe­
ro, el aspecto más innovativo y difí­
ci 1 de su forma de entender la cultu­
ra no se basa sólamente en localizar 
las formas culturales dentro de con­
textos sociales y materiales, sino en 
insistir en que estas formas y signifi­
cados no son simplemente produc­
tos materiales, es decir, productos 
de fuerzas materiales, sino que tam­
bién son fuerzas materiales en sí 
mismas. Las formas culturales no 
son simplemente un epifenómeno 



superestructura!, sino que se intro­
ducen en los procesos sociales y en 
las relaciones sociales como fuerzas 
que son políticamente consecuen­
tes. Y es este paso más allá lo qw-' es 
una inversión del marxismo rnec;í­
nico. Williarns es un clásico en es­
to. El problema del materialismo 
cl:isico, corno señala Wi 11 iarns, no 
es que es demasiado materialista, si­
no que no es suficientemente mélte­
riéllista, que niega la materialidad de 
la cultura. No reconoce_ que las 
ideas son productos materiales de 
fuerzas materiales. Es este desarro­
llo a partir del enfoque del materia­
lismo histórico el que resulta rn;ís 
interesante. 

C.M. ¿Podrías ilustrar con un 
ejemplo esta segunda forma de cn­
tendt'r lil cultura dentro ~le la tr<Jdi­
ción marxist<t? 

W.R. Creo que los marxistas han 
tenido dificultades especialmente 
entendiendo l<t religi6n. Han segui­
do la tendencia a ignorar totaimen­
te las creencias y la organizaciún re­
ligios,\, u a hacer referencia ;¡ l:.t re-
1 igión sol¡¡mente cuando l:t iglesia 

se convierte en una fu('J7.1 rnatt>rial 
de una forma ohvia, como por 
ejemplo cuando la iglesia es un t<:'­
rrateniente importante. Pero la igle­
sia es tJmhién un¡¡ instituci6n cnr­

cial desde el .punto de vista de la 
formación de comunidad. El catÍJii­
cismo corno un conjunto de creen­
cias, símbolos y formas de organiza­
ción social que dan coiH'sión a la 
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comunidad ha_ sido estudiado en 
más profundidad por otros antropó­
gos que no tienen precisamente una 
orientación marxista .. Y, sin embar­
go, si nos fijarnos por ejemplo en 
los Estados Unidos contemporá­
neos, es imposible comprender na­
da.de lo que está pasando en el jui­
cio político contra el presidente 
Clinton si no se tiene en cuenta el 
enorme poder emocional, político, 
y, en formas bastante dirP.ctas, mate­
rial de cierta forma de creencia y 
práctica protestante. Estas creencias 
tienen una influencia tremenda en 
la imaginación y la pr<lctica de los 
individuos y, por lo tanto, son una 
parte fundamental del contexto de 
significados desde el cual y a través 
del cua 1 actúan los actores poi íticos 
importantes ele este país. 

Actualmente estoy trabajando en 
una investigación sobre los eiectos 
regionales de las reformas liberales 
del siglo diecinueve en Michoacán, 
México. Estoy Interesado en ios 
conflictos que surgen dentro de y 
entre comunidades indígenas con .la 
privatización de los recursos comu­
nales. Mi intenciÓn es comprender 
la política de la violencia en la re­
gión después de la Revolución Me­
xicana. Lo que caracteriza a la vio­

lencia en la región es que no sigue 
las líneas agraristas clásicas, no es 
una luch<t entre campesinos y terra­
tenientes. Por el contrario es una 
forma de violencia casi fraterna: 
pueblos contra pueblos, primos 
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contra primos etc. Lo que es fasci­
nante es que un aspecto esencial de 
las luchas políticas de carácter lr,¡­
terno que surgen entre gente de un 
mismo pueblo y entre person.1s dl' 
clase social más o menos simil.11, es 
que iueron llevadas a cabo y organi­
zadas alrededor de ¡:xoblemas reli­
giosos. El grupo que defendí.1 acti­
vamente lo que ellos ll;¡mab,ln IJ 
comunidad indígena también se 
veían a si mismos como dett:>nsores 
de la íe y de la iglesia, mientras que 
los que deíendían lo que ellos lla­
mabiln la comunidad agraria, en 
oposición a la comunidad indígena, 
eran proíundamente anti-católicos y 
anti-clericales. Estos últimos clausu­
raban iglesias y capillas, entraban 
en las iglesias, sacaban las imágenes 
de la virgen y los santos, y las que­
maban. Por lo tanto, un lenguage de 
la iglesia y la religión y una defensa 
de la iglesia y la religión por una 
parte, y un ataque militante contra 
la iglesia y a la religión por otra, son 
fundamentales para entender las lu­
chas sociales y políticas de estas dé­
cadas. Es un reto para el análisis, pe­
ro pienso que también es un ejem­

plo de cómo las formas culturales 
no son únicamente productos mate­
riales sino también fuerzas que son 
poi íticamente consecuentes. 

C.M. ¿Enloces piensas que se 
puede estudiar la cultura como un 
factor que es independiente de las 
condiciones materiales más bási­

cas? 

W.R. l'or supuesto que no. Un.1 
dt> las cons<:'CUC'IKi<ls de l.1s rdor­
lll.ts lilwr;!ll's fue 1<~ des.tnH>rtiz;¡­
ción de la tierra. de forma que l;¡ 
iglesi.1 como instituciún y.t llll f.•r.t 
un t<:·rratenil'nte importante .1 p<~rtir 

dl' 1850. Pero la iglesia continuó 
siendo importante, t•s¡wcialrnente 
en las comunidades indígenas, co­
mo organ iz;1dora de l.t vid.t cornu­
nitJriJ. Una de las cos<1s que quic•ru 
explorar en los archivos son los do­
cumentos de las cofrJdías para ver 
la formé! en que su organización 
coincidía o no con otro tipo ele fac­
ciones interpersonales y políticas 
que se manifiestan en otro tipo dl' 
documentos. Uno de los aspecto~ 
interesantes de las reformas 1 iherél­
les es que la comunidad indígena 
como entidad jurídica fue declarada 
no-existente. La comunidad había 
sido el principal principio organizél­
dor de la vida social durante el pe­
ríodo colonial y republicano antes 
de las reformas. Las leyes liberales 
atacaron a la comunidad como en­

tidad jurídica y de propiedad de la 
tierra. Se negó el estatus jurídico de 
las comunidades indígenas y, sin 
embargo, estas comunidades conti­
nu;:¡ron existiendo. La iglesia fue su­
mamente importante desde este 
punto de vista, ya que a través de la 
org;:¡nización de las cofradías y las 
p<1rroquias, a través de los rituales y 
de 1<~ vida ceremonial en el pueblo, 
resistió una identidad comunitaria a 
pes<~r de la estratificación interna, y 



a pesar de que el estado negaba su 
existencia jurídica. Entonces, uno 
tiene que entender la iglesia y la re­
ligión no solélmente como un con­
junto de ideas, sino como una for­
ma institucional, como creadoras 
de comunidades. 

C.M. tCómo describirías breve­
mente el tipo de antropología que 
has hecho hasta ahora y los princi­
pales problemas que te han intere­
sado? 

W.R. Resumiendo mis intereses 
en una frase, mi principal preocupa­
ción ha sido la formación de ciertos 
sujetos antropológicos en la inter­
sección entre procesos globales y 
relaciones e interacciones sociales 
locales muy específicas. Mi primer 
trabajo, del que resultó el libro que 
mencioné anteriormente Coffee and 
Capitalism in the Venezuelan Andes 
(Café y capitalismo en los Andes ve­
nezolanos), buscaba entender la 
formación de un pequeño campesi­
nado productor de café en los An­
des venezolanos. Yo estaba intere­
sado en el surgimiento de una forma 
particular de pequeño campesinado 
que producía para el mercado capi­
talista. Este campesinado era un 
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producto social y cultural único que 
se había formado en el contexto de 
la llegada de ideas y prácticas libe­
rales a los Andes venezolanos, de l.t 
inversión de capital mercantil, de la 
llegada de comerciantes al ;íre;¡ a 
partir de lél formación de una eco­
nomía cafetalera, y de la mercantili­
zación de lé! tierra, el trabajo y el 
capital. La formación de este peque­
ño campesinado era, por lo tanto, 
una de las consecuencias del surgi­
miento de cierta forma de produc­
ción capitalista en la región.2 

Desde entonces, he continuado 
trabajando en diferentes direccio­
nes, una de las cuales ha sido com­
parativa. Profundizando en mi tra­
bajo previo sobre el café, he cola­
borado con un grupo de historiado­
res en un estudio comparativo sobre 
las economías cafetaleras y lél for­
mación de clases sociales en L<~ti­

noamérica entre fines del siglo die­
cinueve y principios del veinte. De 
esta colaboración surgió el libro 
Coffee, Society, and Power in Latin 
America (Café, sociedad y poder en 
La.inoamérica) publicado en 1994. 
Estábamos interesados en el hecho 
de que las economías cafetaleras de 

2 En una entrevista anterior, Roseherry explica que lo que le impresionó al realizar su traba­

jo de campo en Venezuela fue "ver cómo tantas de las características que consideramos 

distintivas de los campesinados, y de campesinados no-capitalistas, eran en realidad pro­
ductos bastante directos de la inversión del capital." En Cotice and Capitalism in thc Vc­

nezuelan Andes, Roseberry cuestiona el presupuesto del marxismo clásico de que el cam­

pesinado es necesariamente no-capitalista o pre-capitalista. Ver Elena Arenf\O y Gastl>11 
Gordillo. 1995. "Historia, cultura y economía política: JJna entrevista a William i{osr·­

berry." en Publicar, 4(S): 1 )S-1 SO. 



1 72 ECUAI)()I< DtHATE 

una serie de regiones Latinoameri­
canas surgieron aproximadamente 
al mismo tiempo, fueron productos 
de los mismos procesos históricos 
globales, de la inversión de capital 
en estas regiones, y del surgimiento 
de nuevos pueblos, carreteras y fe­
rrocarriles en relación con la forma­
ción de estas economías. Y, sin em­
bargo, la organización social de la 
producción del café, las clases y las 
estructuras sociales que se formaron 
en estas regiones como resultado de 
los mismos procesos globales fue­
ron muy variadas. Se daba, por lo 
tanto, una intersección muy intere­
sante entre los procesos globales y 
las condiciones e historias locales. 
Como mencioné anteriormente, el 
proyecto en el que estoy trabajando 
actualmente se centra en el área de 
Pátzcuaro en Michoacán, México. 
Estoy estudiando los efectos regio­
nales de las reformas liberales del 
siglo diecinueve, y la violencia po­
lítica que desencadenaron más tar­
de estas reformas dentro de y entre 
comunidades indígenas. 

C.M. ¿Pretendes cuestionar con 
este último trabajo histórico la cons­
trucción académica de la comuni­
dad indígena como una entidad ho­
mogénea, cooperativa y armoniosa? 

W.R. Ciertamente. No se pueden 
entender los procesos de privatiza­
ción o los conflictos que surgen 
dentro de y entre comunidades indí­
genas si no se parte de la idea de 
que estas comunidades eran bastan-

te diferenciadas. Por ejemplo, estoy 
estudiando las 1 istas dé los procesos 
de reparto en las comunidades entre 
1890 y 1910. Generalmente en­
cuentro una división entre de un 
cuarto a un tercio de la comunid.Jd 
que tiene bastantes recursos y tie­
rras, y otros dos tercios del f->Ueblo 
aproximadamente que no son es­
trictamente desf->oseidos, pero que 
tienen muy pocos recursos. Tienen 
derecho a usar los pastos y los bos­
ques del común; pero apenas tienen 
tierras agrícolas. Y esas divisiones 
de clase dentro de las comunidades 
marcaron claramente los cnnfl ictos 
posteriores. Aunque los conflictos 
no siempre siguen líneas de cla~e. 1\ 

veces aparecen disputas entre co­
munidades o entre grupos de fami­
lias. Por eso, una de las cosas que 
estoy haciendo es estudiar la forma­
ción de alianzas interpersonales 
dentro de los pueblos a través de las 
relaciones de compadrazgo. 

C.M. ¿Tienen alguna relación los 
conflictos que estudias con las dife­
rencias é1nícas? 

W.R. r~o exactamente. Al menos 
estos conflictos no siguen diferen7 
cías étnicas tal y como se entienden 
a fines del siglo veinte. Uno de los 
objetivos del proyecto liberal fue 
transformar una sociedad estamen­
tal en otra en la que todos los ciuda­
danos fueran formalmente iguales 
de cara al estado. Las comunidades 
indígenas que estudio eran todas 
purhépecha, pero no existía una 



identidad purhépecha. Las identida­
des que se observan en el área en 
este período'son todas basadas en la 
comunidad. Este fenómeno se re­
monta al período colonial en que la 
comunirlad se estableció corno uni­
dad social y cultural con la frag­
mentación del Reino Purhépecha o 
Tarasco. Desde luego, corno parte 
de las divisiones estamentales del 
orden· colonial, la gente indígena 
era clasificada corno indios. Pero la 
base de la organización social, reli­
giosa, económica y cultural se basa­
ba en las comunidades. Las comu­
nidades eran las unidades de tenen­
cia de la tierra, y era corno comuni­
dades que la gente indígena con­
frontaba a los terratenientes, a los 
agentes del estado, y a los misione­
ros. También fue como comunida­
des que la gente indígena confrontó 
y respondió a las reformas 1 ibera les 
del siglo diecinueve. No existe nin­
guna evidencia en este período de 
lma idehtidad, organización social, 
tJ polftica Tarascas. Lo que encon­
lramO!l es una gran cantidad de con­
flictos l'rHre comunidades por recur­
~us. [!.C• tipo de conflicto social es el 
que ckcide el lenguaje cultural con 
el que se lucha. No hay un conflic­
to organizado entre castas. Los tipos 
de conflictos que estudio en este 
período son mucho rnás específi­
cos, iriterpersonales, e íntimos. 

C.M. Del tipo de trabajo que se 
ha hecho recientemente dentru del 
paradigma de la economía polític.t, 

ENTKEVISTA 173 

¿Qué recomendarías consultar a los 
lectores que estén interesados en 
profundizar en esta corriente antro­
pológica? 

W.R. Para empezar, el trabajü de 
Gavin Smith en Perú en su 1 ibro Lí­
ve/ihood ·ami f<esistance (Supervi­
vencia y Resistencia) es un trata­
miento etnográfico magnífico de la 
formación de una comunidad parti­
cularmente militante en los Andes 
centrales en relación a una hacien­
da y a la historia política de losAn­
des centrales en general. Una de las 
cosas que surge del libro de Smith 
es la comprensión de la formación 
de una conciencia política muy par­
ticular que está ligada a la forma­
ción de la comunidad a través de la 
lucha entre la comunidad y la ha­
cienda. Es un libro que se mantiene 
contra cualquier intento de moverse 
demasiado rápido a una interpreta­
ción esquemática de la clase social, 
del desarrollo del capitalismo, y de 
la política. 

Peasants and Capital (Campesi­
nos y capitnl) de Michei-Rolph 
Trouillot es el tratamiento más inno­
vativo desde la etnografía de la in­
tersección entre los procesos globa­
les y locales. Trouillot estudia un 
campesinado dedicado al cultivo 
del banano en Dominica. Este tra­
bajo relaciona activamente el análi­
·sis de una situación etnográfica en 
el contexto de un pueblo, con un 
intento de comprender IZJ isl;¡ de 
Dominica en su totalidad, y la for-
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maCion y las actividades de una 
compañía importadora de banana 
c:on sede en Londres. 

La historia de vida es otro méto­
do rico en posibilidades. Es de des­
IJC<lr el trabajo de Blanca Muratorio 
en su libro Rucuyaya Alonso y la 
historia social y económica del alto 
Napo, que relaciona una historia de 
vida individual con la historia social 
del Ecuador. En la misma tradición, 
también es interesante el libro de 
Nicole Polier sobre Papua-Nueva 
Guinea que se publicará próxima­
mente en Verso. Se enfoca en una 
mujer migrante y trabajadora asala­
riada en un pueblo minero. Relacio­
na su vida en su pueblo de origen 
con su nueva experiencia en el en­
clave minero. Podría continuar des­
cribiendo proyectos, y prefiero ésto 
a hablar en general sobre los pro­
blemas de la etnicidad, la identi­
dad, la economía política o cual­
quier otra etiqueta que queramos 
darle. La cuestión central es que el 
tratamiento antropológico de la 
economía política se puecle ver en 
una variedad de proyectos y de mé­
toclos: clesde la historia oral en el li­
bro de Gavin Smith, al análisis etno­
gráfico clásico en el de Trouillot, a 
la historia de vida en el de Murato­
rio. Es esta rica variedad de proyec­
tos lo que encuentro más interesan­
te en la corr;ente actual de la eco­
nomía política. 

C.M. Tu trabajo resalta la impor­
tancia de estudiar la interacción en-

tre lo local y lo global. En un mun­
do en el que las poblaciones, el ca­
pital, la información y otros factores 
se mueven rápidamente de un lugar 
a otro, ¿Cómo aplicarías un método 
histórico y de economía política de­
tallado para entender estas interac­
ciones? 

W.R. De nuevo destacaría que 
hay una variedad de métodos que 
pueden aplicarse a esta situación 
que algunos denominan globaliza­
ción. john Gledhill ha escrito un li­
bro excelente sobre el neo-liberalis­
mo y el transnacionalismo titulado 
Neoliberalism, Transnationalization 
and Rural Poverty: A Case Study of 
Michoacan, Mexico, en el que estu­
dia histórica y estructuralmente la 
formación de redes transnacionales. 
Se enfoca específicamente en Méxi­
co y en los Estados Unidos. Es un 
análisis que relaciona los desarro­
llos en la economía política de Mé­
xico con un intento de entender los 
cambios en la migración a los Esta­
dos Unidos, que requiere también 
un estudio de los cambios en las le­
yes de migración. E, libro no es so­
lamente un análisis de problemas a 
nivel macro. También ofrece un es­
tudio muy interesante de grupos de 
migrantes particulares en los pue­
blos de México en los que Gledhill 
trabajó, y en lugares concretos en 
los Estados Unidos a los que llegan 
estos migrantes. También toma en 
cuenta los cambios políticos en el 
sur de California y especialmente en 



Los Angeles. Este trabajo es un 
ejemplo de lo que una economía 
política decente y detallad<~ debe 
hacer. Es un estudio que no está ata­
do a una región específica, pero 
que se enmarca en un análisis histó­
rico y estructural del surgimiento de 
esta situación transnacional. Nos 
permite emplazar individuos y gru­
pos de individuos en un marco his­
tórico y estructural más amplio. 

Otra forma de análisis que puede 
usarse para este tipo de situación es 
la historia de vida. Cuando te estás 
enfoc<tndo en los espacios transna­
ciunales y en su creación a través 
delmovimiento·de individuos y gru­
pos de individuos particulares como 
una forma de iluminar la formacion 
de esos espacios, sólo se puede usar 
la historia de vida. No puede sepa­
rarse, sin embargo, del análisis his­
tórico y estructural de la creación 
de espacios y estructuras transna­
cionales. Deben hacerse las dos co­
sas, aunque no necesariamente al 
mismo tiempo. Una implica la ne­
cesidad de la otra. No se puede lle­
gar a una comprensión compleja de 
la historia y la estructura sin un tra­
tamiento de los individuos que es­
tán experimentando estos espacios 
y de alguna manera creándolos. Por 
otra parte, no se pueden entender 
esas vidas individuales sin el anál i­
~;is histórico de un momento parti­
cular en la historia del capitalismo. 

C.M. ¿Cuáles son desde tu punto 
de vista las contribuciones más inte-

resantes y los principales problemas 
del paradigma posmoderno en las 
ciencias sociales? 

W.R. La cuestión del posmoder­
nismo es muy amplia. Creo que esa 
etiqueta se ha usado demasiado, es­
pecialmente entre los que critican 
este paradigma. Esa etiqueta se ha 
usado para una gran variedad de 
proyectos. No me gustaría decir na­
da positivo o negativo en general 
sobre algo llamado trabajo posmo­
derno en antropología. Creo que 
hay algunas tendencias en la antro­
pología que me preocupan, pero nu 
me gustaría poner la etiqueta dt:' 
posmoderno a todo lo que me dis­
gusta. Puedo decirte, sin embargo, 
en términos generales qué es lo qut:' 
me molesta sin que entendamos 
que esto es una crítica del posmo­
dernismo. 

Me preocupa la insatisfacción 
que comenzó a surgir a principios 
de los ochenta con muchos mode­
los y métodos de análisis social pre­
vios, incluyendo, pero no limitán­
dose al análisis marxista. Una de las 
consecuencias desafor,unadas de 
esta crisis en la antropología recien­
te ha sido el abandono de las di­
mensiones más sociológicas del 
análisis, es decir, el abandono de la 
etnografía como un análisis detalla­
do cara a cara de las relaciones so­
ciales en un lugar particular del es­
pacio social y del tiempo histórico. 
Me molesta la creciente superficiali­
dad d(' I<J rlélrración etnográfica. Me 



176 ECLJADOR IJEBI\i ~-

preocupa especialmente la variedad 
de formas que puede tomar la eva­
sión o el escape. Una forma de eva­
sión es centrarse en los textos. Y no 
me refiero a los textos que son pro­
ducidos por los sujetos sociales que 
estamos tratando de entender, sino 
a los textos que son producidos por 
otros intelectuales que tienen más o 
menos la misma formación que nq­
sotros. De esta forma, el autor traba­
ja más con un grupo de tradiciones 
ir:ttelectuales o con un grupo de in­
terlocutores intelectuales preferi­
dos, no me importa si es Foucault o 
Bordieu u otro, .que con un intento 
de comprender un lugar particular 
en el espacio social y en el tiempo 
histórico. A veces me encuentro 
con estudiantes cuyos proyectos po­
tenciales de tesis pretenden ir un 
paso más allá de La hiMoria de la se­
xualidad de Foucault. Esa tesis po­
dría escribirse en el apartamento de 
esa persona. No hay razón para ir a 
algún lado y hacer algo. Un segun­
do tipo de evasión que es preocu­
pante es cuando se' pasa de un estu­
dio de los demás a un estudio de 
uno mismo. La etnografía se con­
vierte en una excursión de auto-des­
cubrimiento. Eso es lo que encuen­
tro más preocupante. Para mi el 
problema no es un teórico en parti­
cular, digamos Foucault, sino un 
uso de la te;nía que se interpone en 
el camino de un análisis sociológi­
co detallado y de un trabajo políti­
camente consecuente. 

C.M. ¿Quieres añadir alg(m co­
mentario final? 

W.R. Bien, la (mica cosa que me 
gustaría añadir para dar m.ás sentido 
a la crítica que he estado desarro­
llando es una clarificación de la re­
ferencia constilnte que es!l:;y ha­
ciendo a la impor~ancia del trabajo 
sociológico deta,llado. No me gu~ta­
ría que se rnc juzgara COf\lO un em­
piricista pasado de moda .. Hablando 
desde mi propia experiencia, para 
mi fue muy 1 iberador moverme más 
allá del estructuralismo esquemáti­
co de mi marxismo original al en­
volverme en las complejidades de 
la vida social y de la historia social 
regional. A esto es a Jo que me refie­
ro cuando hablo de la necesidad de 
añadir una sensibilidad etnográfica 
a la economía política o i!l análisis 
marxista. Me gustaría que esto fuera 
una respuesta crít.ica al análisis mP­
cánico y al estructuralismo vacío. 
En esto me influyeron gente corno 
E.P. Thompson en su trabajo sobre 
Althusser, pero también mi trabajo 
en Venezuela, y el trabajo de histo­
riadores y etnógrafos en otros luga­
res de Latinoamérica. Esta referen­
cia constante a la importancia de lél 
sociolpgía detallada la veo como 
una respuesta crítica al tipo de tra­
bajo que es esquemático y vacío. 
Cuando hablo de la superficiillirbd 
etnográfica, la crítica no proviene 
de una defensa .de un empiricisrno o 
de una etnografía anticuada, sino 
de la sensación de que uno escape 



hacid uno mismo, hacia un descu­
brimiento de uno mismo, o comen­
tdrios consldtlles sobre otros intelec­
tudles y sus textos representan sola­
meniP Psn, un escape. Esl<ls tenden­
cias reproducen ¡¡lgunos de los pPn­
res ,1spectos de ese viejo estruclur<1-
lisrno vacío. 
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Dado que el combate o lo corrupCion se ha convertido en 

uno de los temas prioritarios de lo agenda de los Estados la­

tinoamericanos, lo publicación recoge experiencias y pro­

puestas hacia elaborar estrategias que permitan encontrar 

respuesta adecuados a ton grave problema y que formaron 

porte del Seminario Internacional que sobre el tema organi­
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La gestión local de los Recursos Naturales* 

Leonard Field S.** 

El mncepto de la ge.rtirín de loJ remr.ro.r naturale.r no eJ nemariamente e.rtátim y fracrional, fie­

ro no.r inllita a e.rta interfJretarilín: hay tanto.r remr.ro.r; hay que .1o.rtenedo.r y .rararlo.r el meirw 

¡mmerho ¡/(}Jihle y, Cllando Jea del ca.ro, lo}!,rar un adecuado equilibrio entre el afmJVecbamiento 

y lrt mn.ren;r~.cilín del remr.ro. 

La .investigación fue llevada a ca­
bo en una área de aproximada­

mente 5.000km2 de la cordillera oc­
cidental central del Ecuador, en las 
provincias de Cotopaxi y Tungura­
hua. En la primera parte de la inves­
tigación se usó métodos geográficos 
y dP estudio de caso para registrar 
los ren1rsos naturales, así corno el 
impacto de l;1 presión ejercida, prin­
cipalmente por los sistPmas ele pro­
ducción, hacia entender la naturale­
za de tales presiones y las razones 
por las diferencias encontradas en 
su impacto. El área fue dividida 
conceptualmente en 5 zonas agroe­
cológicas. Esta clasificación es fun­
cional a la investigación y evidente­
mente admite subdivisiones para fi­
nes de un análisis a menor escala. 

Al final del primer período de lil 
investigación, fue relativamente cla­
ro que los impulsos hacia la des­
trucción de los recursos naturales 
en el área del estudio sobrepasaron 
totalmente cualquier capacidad de 
controlarlos. a tal punto que los as­
pectos de detalle de la gestión de 
los recursos aparecieron secunda­
rios a los puntos gruesos de referen­
cia que enmarcaron la destrucción. 
Estos puntos de referencia tenían un 
carácter predominantemente eco­
nómico, aunque enmarcados en los 
condicionamientos de los procesos 
sociales en el área. Además, duran­
te esta etapa, fue cada vez más cla­
ro que las contradicciones sistémi­
cas inherentes de los procesos pro­
ductivos de la población (mayor­
mente de pequeños productores) 

El presente artículo provien(' de una investigación mayor, realizada sirnult<1ncamcnll.' en 
Perú y Chile. 
Economista Agrario. Profesor UniV!!rsitario I'UCE-Quito, lnvestigJdor Asociado del CAAI'. 
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constituyen una problemática mu­
cho más importante que los ocasio­
nales conflictos de interés. 

Por ello, en la segunda etapa de 
investigación se previó examinar el 
contexto referencial (tanto institu­
cional, cuanto de derecho) para la 
posible resolución de los conflictos 
de acceso y uso ele los recursos. 
Concentrándose la investigación en 
tres entradas o líneas de profundiza­
ción: 

En esta etapa entonces, se ha 
concentrado en tres líneas funda­
m~ntales de investigación. 

a) Profundización de algunos as­
pectos de las contradicciones sis­
témicas observables, en un es­
fuerzo por caracterizar los condi­
cionamientos de los principales 
procesos destructivos y los posi­
bles condicionamientos de las 
alternativas que se han ensayado 
hacia ra resolución de las contra­
dicciones. Entre los condiciona­
mientos, se ha tomado en cuenta 
el origen.de la normatividad que 
rige los procesos examinados·. 

iJ) Seguimiento al fHtpPI de las insti­
tuciones en la generación o apo­
yo a alternativas. 

e) Desarrollar pautas para un siste­
ma de monitoreo de los procesos 
que afectan la sostenibilidad del 
desarrollo en el <Írea. 

l..t metodología para la primera 
lítlt'.l tk investigación Pn cst<t se-

gunda ·etapa se basó en la descr,ip­
ción de los pri;Kipales siste1~1as de 
producción y un análisis de sus 
perspectivas y restricciones. La té~­
nica de investigación ha sido la' de 
la observación directa y entrevistas 
con los productores, combinado 
con información secundaria de re­
sultados de la experimentación tec­
nológica en el área. Hacia este fin, 
se contó también con los resultados 
de una encuesta. 

La segunda línea de investiga­
ción se ha fundamentado en entre­
vistas, talleres y la participación .en 
reuniones, discusiones y, en un ca­
so, evaluaciones internas de las ins­
tituciones. No se ha adoptado una 
metodología formal de análisis. 

La tercera línea de trabajo se ha 
fundamentado en las ·actividades 
anteriores y en una parte de la lite­
ratura sobre el desarrollo sostenible 
y la economía ambiental. Ideas ini­
ciales· han sido discutidas a nivel 
académico pero también a nivel lo­
cal. 

Resultildos de la investigación 

Las hipótesis que vertebraron la 
investigación fueron organizadas en 
torno a cuatro aspectos de la gestión 
de los recursos: 1. El ordenamiento 
territorial; 2. La participación de la 
población involucrada; 3. La institu­
cionalización de la gestión; 4. El es­
tablecimiento de autoridad. 



·Estos, aspectos fueron propues­
tos como centrales en torno a los te­
mas de manejo de suelos y agua. En 
el área, sin embargo, el manejo de 
las restantes superficies ele vegeta­
ción natural constituye una dimen­
sión de primera importancia en sí, 
por lo que fue incluido como tema. 

En las . diversas instancias que 
podrían considerarse políticas en el 
área (municipios, comunas, organi­
zaciones e instituciones.inter-comu­
nales locales, estado central y agen­
tes externos) hay un claro reconoci­
miento de los impactos negativos de 
los procesos destructivos, así como 
un sentimiento de impotencia frente 
a los impulsos hacia la destrucción 
y, quizás correctamente, una priori­
zación política de programas y ac­
ciones que buscan corregir o com­
pensar los desequilibrios sociales, 
económicos y tecnológicos que de­
terminan el sobre-uso ecológico de 
los recursos, contrastado con un 
sub-aprovechamiento económico 
de los mismos. 

Este "marco político" enfocado 
sobre la pregunta de cómo reforzar 
ciertos procesos (formulado fre­
cuentemente aunque no ~empre en 
términos de "problema - solución") 
es r~forzado en el área por el carác­
ter de las tensiones en torno a los re­
cursos. El concepto . analítico de 
"conflictos entre actores sociales", 
aplicado a la problemática de los 
recursos. naturales, supone gerwr<tl­
mente definiciones diferenci~1hb 
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de sus intereses en torno a los recur­
sos por parte de grupos sociales dis­
tintos. Aún en el caso de que los 
conflictos giren en torno a intereses 
individuales por parte de grupos si­
milares, las teorías actuales de parti­
cipación en la política ambiental 
suponen que estos· grupos se defi­
nen en su relación específica con 
los recursos o en su rol potencial 
dentro del desenvolvimiento del fu­
turo manejo de los mismos. Es decir 
que sean "actores" en el escenario 
ambiental. Ser actor no es una sim­
ple definición dada a una posible 
ubicación o relación potencial con 
respecto al drama de los recursos 
naturales. Refleja_un proceso de ad­
quirir conciencia y asumir el rol. No 
puede haber actores totalmente in­
conscientes de su condición. 

En términos de unn internaliza­
ción totnl de la problernátic:a. La 
erosión no se concibe como un pro­
blema externo, que demanda la ac­
tuación de la población, sino como 
parte del conjunto de elementos 
que son simultáneamente restriccio­
nes y consecuencias del trabajo. Las 
percepciones de la relación con los 
procesos de degradación de los re­
cursos se diferencian entre la de su­
jeto-víctima de si mismo, común en 
las partes más deprimidas de la sie­
rra, hasta la ele sujeto-autor en las 
tierras de más reciente coloniza­
ción. 

Por otro lado, los conflictos ocu­
rren exclusivamente.en torno al ac-
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ceso a los recursos y se puede dis­
tinguir dos tipos en el .1rea: los corl­
flictos "fronterizos" y los transiln'io­
nales. 

Cuando se tratil del suPlo, los 
coníl ictos "fronterizos" son precis.J­
mente eso, problemas de dernarca­
ción física de los 1 ímites entr<' pro­
piedades o jurisdicciones. Cuando 
se trata de un elemento como el 
¡¡gua de riego. el problem.1 es de 
"derechos" - de la repélrt ición del 
recurso. 

Los conflictos transacciona!t·s 
ocurren fundamentalmente con1n el 
resultado del fraude -de la venta de 
tierra o bosque que no pertenece J 1 
supuesto vendedor y que est<l dispu­
tado por otro propietario. En la sie­
rra el primer tipo de conflicto es 
más común. El segundo tipo ocurre, 
como es lógico, principalmente en 
las áreas de continuada colonizil­
ción. 

En la sierra, hay que distinguir 
también entre los conflictos que in­
volucran derechos colectivos, que 
ocurren principalmente entre comu­
nidades o entre comunidad y ha­
cienda, y los conflictos a nivel indi­
vidual. En el caso de los derechos 
colectivos, los conflictos pueden 
durar por muchas generaciones. In­
volucran elementos no tanto de nor­
matividad consuetudinaria cuanto 
de imaginarros de pertenencia e 
identidad. A su vez, fundamentan 
un concepto de derecho que liga 
(en la misma palabra) el acceso a 

los recursos con IJs obligaciones 
correspondientes: -"Tenemos dere­
cho a limpi<~r es¡¡ parte de la ace­
quiil". Entonces si bien se aceptan 
tPrnporiilmente los dictámenes de 
IJs instilncias jurídic<~s correspon­
dientes, esto no necesariilmente 
producen un¡¡ renuncia del imagi­
n¡¡rio o del recl<~rno. Cuando se tra­
t<l de conflictos entre colectividades 
la "disposición ;~ renunciilr" una 
parte del recurso reclamado supone 
con írecuenciJ enfrentamientos vio­
lentos. Cu¡¡ndo se tr<~ta de conflictos 
entre cornunid<1d y h;Kiend;~, 1<~ li­
mit¡:¡c!J evidenci¡¡ en el áre<"l es con­
sistente con lo que se puede obser­
var en otras partes de l<"l sierr¡¡: l¡¡ 
presi(>n se mantiene hast<l que l¡¡ co­
nJunicl<~d g<~na el pleito o hasta que 
l¡¡ colectividad se disuelve. 

El princip<~l C<ISO de conflicto rl<' 
tierras en el áre<~ en los t:dtimos años 
ha sido entre I<J~ comunid<~des cir­
cundantes y la hacienda Tigua. Este 
conflicto t<~mhién oper<~ sobre el de­
recho de acceso a la~ dos principa­
les fuentes de <~gua de riego en el 
sector. Las haciend<~s están en el pi­
so plano del estrecho valle, rodea­
das por las comunidades ubic<~das 
en las estribaciones circunrbntes. 
Por las heladas, el piso es poco ap­
to parél los cultivos élfluales y, por 1<~ 

porosidad del suelo y subsuelo con 
predominación de arena y ripios 
volcánicos, los pastizales art ifici<JIPs 
encuentran su límite en el perímetro 
efectivo del agua que, en total, fH'r-
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hectilreas. Dada una población de 
cerca de 500 f<lmili<IS en l;1s comu­
nidades que podrían rcchrn~u· con 
legitimidad sus derechos en l;, hd­
cienda (consistente de dos fraccio­
nes de la anterior gran hacicnrl<t qu¡; 
fue entregada en su mayorí<J d los 
c<~mpesinos bajo la reform;¡ <tgrdrid 
de los años sesent<J) es evidente que 
el actu;tl conflicto entre cornt.mid,HI 
y haciend<t podrí<J est;¡llarsc e11 1111 

conflicto intercomunal, en el caso 
de producirse una entrega de las tie­
rras que no sea por la vía del merca­
do. Sin embargo, el conflicto, m{Js 
que por el suelo como recurso pro­
ductivo, tiene un<J dimensión de re­
cuperación de territorio. 

Durante los paros· indígenas <le 
1992, una parte de 1<~ h<Jciemb fue 
sitiada, uno de los propietarios so­
metido <l un enjuiciLlmiento popul;u· 
(del cual salió absuelto en lo perso­
nJI) y la demanda de entrega de hs 
tierras fue presentztda. La cutlltllli­
dad más cercana a la parte sitidd.t 
intentó negociar un precio (modes­
to) para la compra-venta, y 1111 
acuerdo empezó " vislumbrarse. E11 
este punto, una de las comuni<ltdes 
no inmediatamente contiguds con 
las tierras disputalbs r<Hlic;llizó el 
reclamo a la entrega gratis. Al 1 >r<~­
guntar en las CL>mun itbdes co11 H • 
prevén el uso de la tierra en el c<~so 
de lograr ;¡cceder a ell.l, los c.llnpt·­

sinos de la comunidad IIJ,·ts < t'lt .ttl,t 
expresaron su necesidad de t il'n .~~ 
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par.t cultivar y sus propias necesirb­
des de agua. Es decir, para ellos b 
tierra representaba una opción real 
de transformar sus exiguos sistemas 
de producción. En las otras comuni­
di1des en c<1mbio, la necesidad de 
tietT<1S de pastureo fue expresad,,, 
pero t,11nbién la reivindicación de 
"lo propio" ;:¡ nomhrP riP h condi­
ción histórica de servidumbre en la 
l1acicn< l<t. 

Aunque presenta dificultades 
operativas hasta ahora no fácilmen­
te superables en el país, se debe 
considerar hacia el futuro la necesi­
dad de 1111a profundización sobre 
esta 1 igazón ele conceptos entre cle­
reclw, oblig<tción e identific,1ción 
socio-territorial, en las comunida­
des quidHJds de la sierra central 
ecuatoriana. Evidentemente se pre­
senta un ienúmeno distinto al ele los 
derechos ancestrales registrados en 
los Andes tn:'ts septentrion<~les y me­
ridiotlales. 

A diferencia de los coníl ictos 
colectivos, los individuélles son nor­
malmente resueltos dentro de un;¡ 
generación y a partir ele los dictá­
menes de los "jueces competentes''. 
En algunas comunidades indígenéls 
del :ire;1 se reconoce la autoridad de 
la ;¡s;unhle.l de la comunidad en la 
resolución de los conflictos indivi­
du<tles. Sin embargo este reconoci­
lllientu no es consistente ni en su 
distriiHwión t~sp<tcial ni en torno <ll 
t ipu < h: conflicto resuelto. En Cdtn-
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bio, la autoridad de los jueces con 
jurisdicción legal es reconocida. 

Los cambios legales en el país 
que han modificado en los últimos 
años la jurisdicción de diferentes 
instancias en la resolución de los 
conflictos de acceso a los recursos 
de tierra y agua han sido rápida­
mente comprendidos en las comu­
nidades del área. En el caso de la 
Ley Agraria, esto ha significado un 
cambio en torno al acceso a la tie­
rra, de separación entre las políticas 
agrarias y lo judicial. Antes, los con­
flictos fueron resueltos en primera 
instancia por parte del IERAC - el 
Instituto Ecuatoriano de Reforma 
Agraria y Colonización - que de­
pendía del Ministerio de Agricultura 
y Ganadería. En la ley vigente, los 
conflictos deben ser resueltos por 
los jueces civiles comunes, que de­
penden de la Función Judicial del 
Estado. Similar proceso está con­
templado en varias propuestas en 
torno a la nueva ley de aguas, aún 
bajo discusión. 

Esta separación entre el derecho 
y la gestión del suelo está diseñado 
para poner fin a la reforma agraria 
como política en el país y, bajo esta 
óptica ha sido fuertemente criticada 
por parte de las organizaciones 
campesinas. A la vez, ha puesto fin 
al tutelaje del Estado sobre las co­
munidades en el manejo dei recur­
so. La respuesta de éstas no tardó en 
aparecer dentro del área y en los 
años inmediatamente después del 

levantamiento de las restricciones 
del IERAC sobre la repartición de 
los páramos comunales, entre 1992 
y 1996, la frontera agrícola en las 
comunidades con una mayor pre­
sión sobre el recurso suelo, s1Jfrió 
una rápida expansión. 

Lo que se puede observar sin 
embargo en este proceso es una al­
teración de las condiciones para un 
manejo de las contradicciones en el 
uso del recurso, más que una modi­
ficación sustantiva en el manejo de 
los conflictos de interés. Defacto, la 
política de reforma agraria había si­
do suspendida más de una década 
antes de la promulgación dP la ley 
que formalizaría el hecho, y los 
conflictos remanentes giran en tor­
no a tierras no susceptibles, a refor­
ma bajo las causales aplicadas du­
rante su vigencia. 

Desde varios puntos de vista, los 
conflictos que hemos llamado fron­
terizos, trascienden, o mejor dicho 
constituyen, corrientes más profun­
das que las preocupaciones sistémi­
cas y funcionales agrupadas nor­
malmente en el concepto de la ges­
tión de los recursos. 

Por otro lado, los demás conflic­
tos, de tipo transaccional, reflejan el 
lado irritante (aunque importante 
desde una sociología de la delin­
cuencia) de un proceso de consoli­
dación normativa é institucional en 
las tierras de colonización. La lenti­
tud, inoperancia y falta de transpa­
rencia en los juzgados civiles del 



país agrava enormemente este as­
pecto de la conflictividad transac­
cional. En el caso del agua, los con­
flictos, fundamentalmente de orden 
administrativo en la repartición del 
recurso, reflejan un doble juego en 
su desenvolvimiento: por una parte 
el grado de institucionalización y 
confianza en las insti.tuciones exis­
tentes, como mecanismos de reso­
lución de conflictos, y por otro lado, 
la existencia de una normatividad 
implícita en el manejo de los con­
flictos no-resueltos institucional­
mente. En la práctica, esto implica 
el "robo" del agua dentro de límites 
tolerados. 

Estos límites no son evidente­
mente explícitos, pero es interesan­
te observar que las respuestas a la 
pregunta de como solucionar los 
conflictos de repartición, en la zona 
sur-oriental del área con una larga 
tradición de manejo de riego, aún 
se expresan en términos de traer 
más agua. 

En la zona del páramo más alto 
en cambio, los conflictos de agua 
acunen entre hacienda y comuni­
dad y constituyen una tensión per­
manente. En la misma zona existen 
dos conflictos: el uno manejado al 
viejo estilo del patrón amenazando 
con represalias a la comunidad, y el 
otro en términos de una negocia­
ción que terminó en la concesión 
de una parte del agua reclamada. En 
el segundo caso, los conflictos se 
trasladaron de escenario hacia el in-

terior dP 1.1 comunidad g;ul,Hiora, 
en ausencia de una construcción 
institucional específica y probada 
en el rn;uwjo del recurso: la org;mi­
zación comunal no es aceptada co­
mo instzmciJ para la reglamenta­
ción del uso de los bienes para sus 
propios miembros y se requeriría la 
creación de otra instancia funcio­
nal. 

El uso del suelo. En la propues­
ta, el uso inapropiado del suelo fue 
ubicado como el principal proble­
ma asociado al ordenamiento ac­
tual, conduciendo directamente a 
una degradación del recurso y, por 
ende, a una producción agropecua­
ria insostenible en el largo plazo. 

La evidencia geográfica del áre<J 
apoya en forma contundente est<J 
visión de I<J problemática. Solamen­
te en IJs zonas con pendientes me­
nores all 0% podemos encontrar un 
uso actual (para agricultura anual o 
pastos) acorde con el uso recomen­
dado. Para el monitoreo de este 
proceso se ha empleado las catego­
rías gruesas del Uso Mayor: Agricul­
tura, Cultivos anuales, Cultivos pe­
rennes; Pastizales; Forestería/Pro­
tección. 

Hacia futuro hay elementos de 
esta clasificación que deben mati­
zarse de otra forma. Las técnicas de 
manejo de agua, la infraestructura 
involucrada, los sistemas agrosilvo­
pastoriles, I<J contaminación poten­
cial están entre los elementos que 
morlificarían el uso recomendahlr 
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del suelo. Aquí examinamos un as­
pecto que puede matizar el uso ma­
yor que es la construcción de mojo­
nes. 

Los mojones (banks) al fondo de 
las parcelas y una relación adecua­
da entre la longitud de las parcelas 
(en dirección a la pendiente y la 
presencia de los mojones), constitu­
ye el principal mecanismo de pro­
tección en el área. Donde existen, 
estos mojones son multifuncionales: 
constituyen cercas para que anima­
les y personas ajenos no entren a la 
parcela; normalmente son sembra­
dos con pastos, árboles o arbustos, 
de utilidad económica para los due­
ños; finalmente tienen una función, 
reconocida en algunos casos, en la 
regulación del escurrimiento del 
agua. Se diferencian conceptual­
mente de los mojones que se desa­
rrollan en las filas de árboles sem­
brados en dirección a la pendiente 
como cercéls de rompeviento, don­
de estos existen. 

La diferenciación entre catego­
rías de mojones nos indica un,1 mi­
cro-regulación práctica cuya siste­
matización conceptual entremezcla 
el manejo de detalle con un discur­
so agro-ecológico imperfecto pero 
enraizado y dinámico. 

En una pequeña zona en la par­
te central del área se encuentran 
mojones, orientados horizontal­
mentl~ a la pendiente a menos de 5 
metros de distancia, ubicadas a am­
bos l.lCios de una loma larga con 

pendientes mayores de 1 OO'X,. En 
esta zona, solamente un 1 0% de 
parcelas estuvieron con cultivos du­
rante los dos años de observación. 
En el segundo año, se abrieron algu­
nas parcelas nuevas, construyéndo­
se los mojones en el momento de la 
preparación inicial del suelo. Los 
mojones son fijados con plantas r(Js­
ticas cuya única finalidad es la esta­
bilización del suelo del mojón. Los 
propietarios de estas tierras viven en 
las comunidades inmediatamente 
circundantes al cuchillo y explican 
que esta loma les fue entregada co­
mo parte del proceso de reforma 
agraria en el área y que anterior­
mente no fue cultivada. 

En el sur-oriente del área, donde 
se cultiva granos y tubérculos tradi­
cionales bajo riego, los mojones 
marcan las fronteras del manejo del 
agua en parcela. 

En el valle templado del río Toa­
chi, hacia el norte del área, los mo­
jones marcan límites de propiedad. 

En el antiguo pueblo de Anga­
marca, en las estribaciones altas oc­
cidentales, los mojones se han 
construido al fondo de las parcelas 
de manera que se han desarrollado 
terrazas de lenta formación, usán­
dose en muchos casos piedras para 
ayudar a sostener los mojones. 

Todos los casos mencionados 
tienen el efecto de control de la ero­
sión, pero sus formas son distintas y 
sol<~mente en el primer caso extre­
mo est<~ función es reconocida co-



rno l<1 principal. Lil presenci.1 de 
mojones modifica el impacto de la 
pendiente y por lo tilnto modifica la 
determinación del Uso Milyor. Esto 
nos conduciría a suponer que la ex­
tensión de esta práctica podría me­
jorar muchas situaciones actuales 
de sohreuso de los suelos. 

. De lo expuesto se desprende 
que unél de las preguntéis centrales 
paril l<1 gestión del suelo dehería for­
rnulilrse en torno a la cuestión de las 

condiciones apropiadas para que se 
extiendan prácticas que permitan 
un uso más intensivo del recurso. La 
evidenciil mencionilrb sugiere que 
esta preguni<J podríél ser formulad¡¡ 
desde J;¡ perspectiva de la multifun­
cionillidad de léls prácticas, en las 
que se incluye la función protecto­
ra, pero probablemente en un lugar 
spcun¡l<Jrio a otras funciones priori­
l<~riZ~s. Este concepto de multifun­
cion.tlid.td se apoya en la gran mil­
yoría de estudios p<~isiljísticos. 

El problema evidente con la in­
vestigilción técnica de paiséljes es la 
dificultad (y, probablemente, la im­
posibilidad) de ¡.{eneréllizar con una 
precisión conceptual. Los análisis 

funcion<Jiistas no llegan mucho más 
Jliá de las observaciones locélles 
empíricas anotadas arriba, y los in­

lentos de explicar estructuréllmente 
los paisajes quedan en sugerentes 
reflexiones sobre la presencié! de si­

milares categorías estructurales que 
se manifiestéln en diversas expresio­
nes. 

Indudablemente, en el proceso 
de constitución paisajística lé! cohe­
sión conceptual con la que Sf' inter­
preta el paisaje es, en su m<~yoría, 

un constructor del mis111o proceso, 
y no un origen causill de este. En­
tonces las particul<1ridades p<~isajís­
ticils, con tal que no seiln léln ¡¡nli­
funcionales que imposibiliten un¡¡ 
producción exilosil, pueden sPr 
consideradas como expresiones 
que, desde el punto ele visl¡¡ rkl in­

vestigador externo, pudieron h¡¡ber 
surgido aleatoriamente, para ser in­
terpretadas ex-post por sus propios 
constructores. 

Quedaría sin embargo lél pre­
guntil de sí no hilhríil ciertos reque­
rimientos funcionales sin los cuales 
la producción, efeclivilrnente, no 
puede ser sostenida. Lil relevancia 
de esta pregunta se radicil en J¡:¡ im­
portancia del control de la erosión 
pélra una producción continuadil en 
un mundo lan verticill corno el an­
dino. 

Respuestas locales a programas de 
conservación de suelos 

Para examinar esto, hemos oh­

servado dos casos de impulso exter­

no de programas de conservación 
de los suelos, hasados en una mis­
ma tecnología y metodología desil­
rrolladéls por CAI{E Internacional y 
el Ministerio de Agricultura y Gana­
dería. 
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La tecnología propuesta en este 
programa ha sido la formación rle 
terrazas en forma de gradas. La me­
todología, el ofrecer crédito barato 
a quienes construyen y siembran 
sus terrúas. Los Jos 1 ugares evalua­
dos corresponden al nor-occidente 
de Tungurahua (sur-oriente del área 
investigada) y al valle de Tigua, que 
constituye un ramal de la cuenca al­
ta del río Toachi en los páramos 
centrales del área. 

El primer caso debe considerar­
se exitoso, en cuanto los campesi­
nos han mantenido las terrazas y las 
han extendido aún después de reti­
rar el subsidio al crédito. En el se­
gundo caso, también se puede ob­
servar aCm una modesta expansión 
de la superficie con terrazas, sin 
embargo aproximadamente el 85% 
de estas son abandonadas después 
de uno o dos años de uso. La dife­
rencia puede explicarse por los si­
guientes factores: 

En el caso del nor-occidente de 
Tungurahua, la propuesta tecnológi­
ca se construyó sobre la base de una 
organiz¡¡ción produoiva orientada 
al manejo intensivo de las parcelas. 
En el segundo caso, del valle de Ti­
gua, la tecnología existente es una 
de milnejo extensivo. Esta diferen­
cia en la tecnología de manejo se 
;1socia ;¡ su Vl'i' a diferentes factore~ 
que l.llJeden ser considerados como 
caus<Jies: 

Lil presPn!'id de agua de riego. 
En el segundo (\!So, hay un;¡ defi-

ciencia hídrica absoluta y las comu­
nidades no tienen acceso a la poca 
cantidad de agua de riego existente, 
que está adscrita a las dos pequeñas 
haciendas del piso del valle. Una 
deficiencia similar ocurre en el con­
tiguo valle de Zumbagua, a la mis­
ma altura, sin embargo en este caso 
los pequeños caudales son utiliza­
dos por los campesinos cerca al pi­
so del valle, y es en las comunida­
des que usufructúan de este recurso 
en las que se puede observar el ma­
yor desarrollo de los mojones. En el 
primer caso, la zona ha tenido agua 
tradicionalmente y los caudales 
existentes son todavía suficientes 
para satisfacer la mayor parte de la 
demanda, siendo la tierra como tal 
el factor 1 imitante para la produc­
ción campesina. 

Hay una diferencia entre los 
otros riesgos climáticos en las do~ 
áreas, siendo mayores en la segun­
da. Los riesgos incluyen fuertes he­
ladas, granizadas y vientos. Es posi­
ble que la expectativa, de que una 
parte significativa de la producción 
pueda perderse, conduzca a un me~ 
nor esfuerzo hacia aumentar la pro­
ducción (un comportamiento eco­
nómicamente muy racional) o hacia 
asegurarla a largo plazo con meca­
nismos que poco ofrecen frente a 
los riesgos principales. Por lo me­
nos, esta interpret<Jción surge de los 
ct>mentarios de los entrevistados, 
que ubican sin excepción en· esta 
zona los riesgos climáticos como su 



principal problema productivo, es 
consistente con estudios teóricos 
hechos en otras áreas sobre el im­
pacto del trabajo al partir (share­
cropping) sobre la inversión pro­
ductiva, en la que también se obser­
va la racionalidad (en términos del 
análisis económico neo-clásico) de 
una reducción en dicha inversión 
cuando la repartición de la cosecha 
reduce desproporcionalmente el· 
punto de equilibrio de la ganancia 
margina!l. Sin embargo, si esta teo­
ría fuera totalmente cierta, significa­
ría que un cultivo que demuestre 
mayor resistencia a los riesgos cli­
máticos y que es susceptible opera­
tivamente, a un tratamiento tecno­
lógico diferencial, debería recibir 
una inversión mayor que los culti­
vos más riesgosos. én la zona en 
cuestión la cebolla blanca (largahe 
ubica precisamente en esta posi­
ción. La variedad de cebolla en 
cuestión es manejada como un cul­
tivo cuasi perenne: un tallo de cada 
planta cosechada se deja (podada) 
en el suelo, para que salgan nuevos 
hijuelos. El cultivo involucra todas 
las labores de un cultivo anual pero 
las parcelas de cebolla se mantie­
nen continuamente en el mismo 
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cultivo durante años y hasta varias 
décadas. 

Si los riesgos climáticos consti­
tuyesen una explicación neoclásica 
racional de la ausencia de inversión 
de corto o largo plazo en los demás 
cultivos, lógicamente se esperaría 
que en el caso de la cebolla la in­
versión, tanto de corto cuanto de 
largo plazo, sea significativamente 
mayor. Este nó es el caso. La infor­
mación de las entrevistas tecnológi­
cas indican un uso tecnológicamen­
te mínimo de insumosl (fundamen­
talmente abono animal) y de mano 
de obra, diferenciándose la zona en 
este respecto de otras zonas indíge­
nas de páramo en la que la cebolla 
concentra mayores cantidades de 
abono y fuerza de trabajo. A la vez, 
la revisión visual de las· terrazas 
construidas con el programa bajo 
discusión nos indica que ninguna 
de estas ha sido cultivada con cebo­
lla. 

Todas las terrazas cultivadas en 
esta zona tienen cultivos que no re­
quieren aporques ("howing up" o 
"banking up"), mientras que las par­
celas cultivadas sin terrazas tienen 
un 20'1o de la superficie con cultivo 
dedicada a papa o ceboll.a que re-

Cf Schejtman, Alejandro en Eouwm1a Campesin<~ td. DESCO, Lima 19BO 
l l'or "tecnológicamente mínimo" se entiende a4uel uso sin el cual el cultivo en una ~ituo~­

ción agroecológica determinada no otree<e n111K•ín rendimiento. Este criterio, de muc:h" irn­

flOrlancia ¡Jara los sistemas eh: fH<>dll< cifHl Ílllulamcniados en un u>o mínimo de 1"c"r"" 

monetarios, ha sido ¡JOCO explorado f"" la agronomi,l. l'or lo tanto nos<: ptu:dt: atrever de­

finiciones de mayor precisión. 
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quieren de <lporques profundos en 
surco. Esto nos indicél que l<l limita­
cb <1dopción y la ;¡usencia de conti­
nuicbd en el m;¡nejo de las terraz;¡s 
en l;¡ seguncf;¡ zona de <1plic<1ción 
dPI progr;¡rn;¡ de conserv<Kión de 
suelos no sol;¡mente afecta el culti­
vo de I<J ceboll<l, poniendo en cues­
tión l;¡ v;¡liclez de un ;¡n;ílisis de l;¡ 
rent;¡ m;¡rgin<~l como elemento ex­
plic;¡tivo del comportJmiento en el 
mJnejo del suelo, sino que ;¡fectJ el 
conjunto de los tres cultivos (p;¡pa, 
h<JbJ y ceb;¡da) que están intrínsica­
mente interrel<~cionados, en li!s ro­
t<Jciones hi1sicJs de la Jgricultur;¡ 
r;¡rnpesin;¡ de páramo en el p;¡ís. 

EsiP. punto nos lleva a la cuP.s­

tión m;ís generé1l de 1<~ sustitución de 
tecnologí<~s. El CilSO expuesto aquí 
;¡poya la idea de que la opción ;¡ 
sustituir tecnologías, y por ende, l;¡ 
sustitución de f<Jctores de produc­
ción, no es un concepto que perrn i­
te entender lo que re¡¡lmente ocurn-~ 
dentro de la <~ctividi!d procluctiv;¡ 
campesina. Hay una cliferenci;¡ pro­
funda entre el concepto de un;¡ op­
ción de sustitución, presente explí­
cit;unente en li! modelilción de l;¡ 
optimización, y presente t;¡mbién 
en l;¡ micro-economía neo-clásicCl, 
en t;¡nto est;í normalmente present;¡ 
su ;¡n;ílisis de renta marginal <>n 
contextos de la toma de decisiones 
operativ;¡s, y la idea ele un proceso 
en el que se sustituyen ternologíils, 
productos o usos de recursos. 

L1 clifPrenci;¡ princip;¡l, y l;¡ que 
co1tfunde el ;¡n;)lisis, es que h op­
ción de stJstitución supone l;¡ exis­
tencia de un p;¡r;tdign¡;¡ frente ;¡l 
cu<1l est;¡ opción ;¡sume relev;¡ncia. 
En los modelos de optimiz;¡ción, el 
p;¡r¡¡digm;¡ est;í presente en l;¡ fun­
ción objetivo, que debe ser maximi­
z¡¡do o minimiz;~do. 1_;¡ definición 
de "In óptimo" se deriva de este p;l­
r;¡cJign¡;¡ y no es inherente ;¡ l;¡ ;¡cti­
vidad a ser optimiz;Hia. Cu;¡ndo, 
por el contr;¡rio, concebimos un 
proceso de c;¡mbio, que puede o no 
incluir sustituciones, reconocemos 
que el proceso como t<~l rnodific<~ o 
est;¡blece sus propios par;1digm;¡s. 
El punto de inicio y <-!1 punto de lle­
géld<l son percibidos desde óptic;¡s 
distintas. Igual e íntim;¡mente reiJ­
cion;¡do con, la construcción de 
pais,Jjes, los procesos de construc­
ción ele tecnologí;¡s, y de objetivos 
de las mism<~s, involucran ese fenó­
meno elusivo pero inducl<lblemente 
din;'imicn que denorninarnos identi­
cbd. 

1_;¡ pertiJwnci;t de la cuestión de 
identidad se revel;¡ con muchil cl;¡­
ricl;¡d en l;¡s respuest;¡s de los c;¡m­
pesinos del;¡ zon;¡ de Tigua a lél pre­
gunt<l del por qué l;~s terrazils se 
ah;¡ndimiln: "No nos acostumbra­
mos"; "No es nuestr;¡ pr;íctic;¡". L<~ 

tr;¡dición productiv<~ en este c<~sn, 

tot;¡lmente control;¡do por el sist<'­
m;¡ de h;¡ciemb, dependí;¡ anterior­
mente de rot;¡ciones de largil dura­
ción ron siete años o m,ís ele des-



canso de la tierra, entre los períodos 
de cultivo. 

En el primer caso, en cambio, se 
ha mantenido una tradición de pro­
ducción minifundista desde el siglo 
pasado. En muchas partes de la pro­
vincia de Tungurahua, la hacienda 
nunca fue constituida corno presen­
cia hegemónica, la extracción de 
rentas se hizo sobre los diezmos y 
las primicias y el eje del control fue­
ron los canales de agua que bajan 
desde el Carihuairazo. Aunque el 
caso del nor-occidente es distinta al 
resto de la provincia, precisamente 
porque las haciendas controlaron 
una proporción significativa de la 
tierra, se mantuvieron áreas inde­
pendientes de producción campesi­
na bajo riego. 

La discusión anterior, tanto de 
las razones para la construcción de 
mojones en la zona de Tigua, cuan­
lo de las razones para la incorpora­
ción de terrazas y otros elementos 
de conservación de suelos en Tun­
gurahua, frente a su no aceptación 
en Tigua, nos conduce a pensar en 
que los impulsos hacia los cambios 
en el manejo del suelo de las comu­
nidades tradicionales del páramo y 
sub-páramo, son de origen distinto 
a los impulsos hacia las modifica­
ciones en las líneas productivas dt:' 
los sistemas de producción. 
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Cambios productivos y manejo de 
los recursos 

Los casos que se pueden obser­
var de cambios en las líneas pro­
ductivas en las zonas altas son de 
dos órdenes: a) La introducción o 
expansión de líneas más rentables 
de producción (ganadería lechera, 
hortalizas o frutales), y; b) la intro­
ducción o expansión del número de 
árboles, corno cortinas rompevien­
tos e inversión (ahorro) de largo pla­
zo. 

En el caso de la adopción de 
nuevas líneas de producción, se 
puede observar la importancia de 
las redes sociales en la difusión de 
los cultivos y las tecnologías. Dicho 
esto sin embargo, hay que reClmo­
cer que diferentes aspectos de los 
sistemas de producción son involu­
crados en cada producto o cambio 
tecnológico. Esto implica diferentes 
niveles de apoyo social. De dos ca­
sos observados en el área se puede 
construir empíricamente la siguien­
te tabla, que aparece al final de este 
trabajo, en la cual es evidente que 
aún los cambios más sencillos invo­
lucran por lo menos a la familia am­
pliada. También se evidencia que 
estos cambios tienen implicaciones 
para el manejo de los recursos natu­
rales. En los dos casos observados 
el impacto que este manejo tien~ 
sobre la humedad del suelo consti­
tuye el factor limitante. A la vez, se 
puede observar que las modifica-



200 ECUAJ)( 11< DwArE 

ciones tecnológicas giran en torno a 
las tierras específicas involucradas, 
y no necesariamente involucran to­
do el sistema productivo. 

Es indudable que el impulso a la 
<Jdopción de nuevas tecnologías 
viene de los mercados de productos 
y de oferta de tecnología. La especi­
ficidad de estos impulsos tamhién 
ayuda a explicar el por qué es posi­
ble encontrar, en todo el área, acti­
vid;uies comerciales al lado las fin­
cas con líneas tradicionales de pro­
ducción, manejados en muchos ca­
sos con niveles tecnológicos total­
mente distintos. Esto, sin embargo, 
no representa una especie de dua­
lismo en la producción en el área, 
ya que los productos tradicionales 
se dedican por lo menos en parte al 
autoconsumo de la fuerza de traba­
jo. Los mecanismos de organización 
del trabajo local se fundamentan en 
relaciones no-salariales, aún en las 
zonas en las que el salario constitu­
ye la base principal del ingreso fa­
miliar a través de la migración. 

En el caso de la forestación en la 
sierra, encontramos dos motivacio­
nes distintas en su tipo, pero a me­
nudo, complementarias en la prácti­
ca. La primera es amhiental: como 
protección contra el viento. La se­
gunda es económica, aunque tam­
hién dentro de esta categoría hay 

que ubicar adecuadamente un as­
pecto importante de la lógica eco­
nómica del pequeño productor de 
mercancías: la ausencia de distin­
ción entre ahorro e inversión, típica 
más bien de las sociedades en la 
que la división entre capital y traba­
jo asalaripdo es mucho más profun­
da. La siembra de árboles ofrece 
una oportunidad de ahorro, precisa­
mente porque el mercado es relati­
vamente <Jsegurado3. Los mismos 
árboles sembrados son a la vez un 
recurso que puede realizarse en un 
momento de necesidad y un cultivo 
que puede ser cosechado como 
cualquier otro producto. Esta doble 
perspectiva (que solamente es doble 
desde una racionalidad netamente 
capitalista) está muy presente en el 
discurso de los campesinos, y pone 
en cuestión la validez de aquellos 
instrumentos de evaluación econó­
mica como la Tasa Interna de Retor­
no que son diseñados para evaluar 
las inversiones pero que tienen limi­
taciones en la evaluación de los 
ahorros, en los que aspectos como 
la seguridad y la oportunidad jue­
gan papeles importantes y hasta 
preponderantes. 

En. las estribaciones y el sub-tró­
pico, los cambios, tanto en la intro­
ducción de nuevas líneas de pro­
ducción, cuanto en las actividades 

3 Si no se previera la posible venta del árbol, la restricción de consumo que esto represen­
ta, tanto en el esfuerzo y recursos invertidos, cuanto en el espacio ocupado, sería inútil 
desde un punto de vista keynesiano salvo en el v.tlor ecológico que el árhol tiene. 



forestales, son mucho rnás dinámi­
CélS que en la sierril. Indudablemen­
te, una parte importante de esto se 
debe a lo que comúnmente se llam;¡ 
l;¡ "rnentalidad" del colono. 

Evidentemente, hay una diferen­
cia de actitud 4ue se expresa con 
mayor claridad frente a las dificulta­
des productivas y en la satisfacción 
de necesidades axinlógicas (en los 
términos de Manfred Max-Neef4). 
Esta difer~~ncia podría describirse en 
una escala de grado de inmoviliza­
ción o movilización de energías, 
producido por la dificultad. Sin em­
bargo, hay notables inconsistencias 
en estas reacciones, inexplicables si 
;¡sumimos l;ts diferencias exclusiva­
mente como algo debido a capaci­
dades 11 h;ihitos inherentes de las di­
lert'nlt'~ soci1·d.tdes. 

l.a-; collnmici,Hies tradicionales 
dP la sierra, normalmente muy len­
tas en l(l qtw rdiPre a la adopción 
de nuevas if'( t1< .11 1gías, sin embargo 
son capaces de organizarse con mu­
cha agilidad para realizar proyectos 
específicos. La extensión de la fron­
t<:>ra agrícola en l;1s zon;1s mencio­
n<td<1s fue 1111 proceso de solamente 
tres añns, llevado adelante a nivel 
familiar; la instalación de obras de 
agu;¡ moviliza comunidades a tra­
b<~jar juntos varios días a la semana 
durantP meses; en el sur-oriente del 

<Ín•a, ''" los p<Íramos ele la provincia 
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de Bolívar, la reforestación comunal 
avanza a una tasa de cerca a 600 
hectáreas por año. 

La diferencia central en las co­
munidades de la sierra entre los 
cambios que proceden con enorme 
lentitud y los que ocurren con velo­
cidad parece estar en la construc­
ción del imaginario de la nueva si­
tuación y del significado de esta pa­
ra la población. Aparentemente, en 
todo lo que se refiere al acceso a los 
recursos tierra y agua, este imagina­
rio es parte de una construcción co­
lectiva histórica general, que se ex­
presa también a nivel individual. En 
lo que refiere a nuevas posibilida­
des tecnológicas o a actividades co­
mo la forestación, el imaginario con 
frecuencia es construido bajo la in­
fluencia de promoción externa de 
organismos de desarrollo rural o de 
la iglesia. 

En las tierras de colonización, la 
construcción de nuevos imaginarios 
individuale~ y familiares está en las 
raíces de la sociedad. A pesar de 
que los distintos procesos de llega­
da se asocian con diferentes utopías 
y formas de expresarlas, de algun<J 
manera el concepto de que el futu­
ro se está construyendo en las ac­
ciones del presente está expresado 
en el discUrso y las acciones de to­
dos los campesinos y de la gran ma­
yoría de los poblarlores de los pue-

4 Manfr!'d M~x-Ned, Antonio LliLaldc y Martín I-1Upenh~yn "l)cs;trrollo a F.sr.<tl~ 1-lurn;m;l" 

D<:vetopment Dialogue 14!\h. 
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blos. Aún no se ha llegado a un 
punto de rendimientos decrecientes 
del suelo, salvo en algunas laderas 
puntuales. Solamente en la extrac­
ción de maderas finas se puede de­
cir que la productividad Malthusia­
na del trabajo es decreciente y aún 
este fenómeno ha sido relativizado 
por un incremento notable en el va­
lor local de esas maderas. Las limi­
taciones principales son dadas más 
bien por dificultades operativas en 
la comercialización de productos, 
por falta de capital para la inversión 
productiva y, por falta de difusión 
de conocimientos u ofertas de tec­
nología para aprovechar adecuada­
mente líneas productivas potencia­
les. Es decir, las limitaciones clási­
e<ls ele unil producción mercantil 
que emerge sobre la base de un 
abundante capital natural. 

Aunque existe una conciencia 
de que este ca pita 1 natural es agota­
ble, y algunos campesinos se expre­
san casi en términos Malthusianas 
de la relación entre la población 
creciente y las consecuencias futu­
ras del agotamiento, la reflexión 
principal expresada en las entrevis­
tas y discusiones en grupo en el 
transcurso de la investigación se for­
mul¡¡ en términos de oportunidades 
y de riesgos. 

El área de estudio se extendió 
justo hastil el límite con la zona 
ecológica Bosque Tropicill H(unedo 
ele l,1 planicie de l<t cuenc<t del río 
Gu<tyas. En esta zona, y en las zonas 

limítrofes del área estudiada, el ca­
cao, principalmente en la forma cll:' 
pequeñas plantaciones ya viejas (de 
40 años y más), tiene una importan­
cia económica potencial. Las condi­
ciones climáticas y la~ variedades 
locales de cacao, rescatadas y reno­
vadas por el INIAP, tienen el poten­
cial de ofrecer un cacao de primera 
calidad, cotizada para la confitería 
de lujo. 

Para colocarse adecuadamente 
en el mercado del cacao, hace falta 
un mejor cuidado fitosanitario de 
las plantas (control de musgos y de 
hongos) y un mejor tratamiento y 
selección pos-cosecha. Es decir, fal­
ta la parte menos costosa de la tec­
nología. Los principales comercian­
tes mayoristas de la zona (que no 
son más de cinco) han llegado a 
acuerdos entre ellos y con técnicos 
y dirigentes de los productores en 
torno a una clasificación aceptable 
y los diferenciales de precios corres­
pondientes. Sistemas de crédito pa­
ra la renovación de plantaciones y 
para el capité'l de trabajo han sido 
ofertados en términos relativamente 
generosos. Sin embargo, los produc­
tores no responden a la supuesta 
oportunidad de negociar con mayor 
ventaja en el mercado. 

En el caso del cacao, se trata de 
un mercado ya muy construido, con 
pocas oportunidades de lograr tér­
minos de referencia que escapen de 
las relaciones de desconfianza que 
se han hecho tradición entre comer-



ciante y productor. A pesar del an­
zuelo· económico ofrecido, es evi­
dente que el peso de la construc­
ción histúrie<l cohibe la emergencia 
de un nuevo im;¡ginario. Otros mer­
cados en cambio son más abiertos y 
si bien existen desconfianzas, tam­
bién existen potenci<~lidades para 
superarlas, con m;¡yores márgenes 
de ganancia y también mayores 
márgenes de maniobra. · 

Los tres mercados princip<~les 

que estimulen un mejor uso del sue­
lo son los rle los productos de la ga­
nadería bovina, que tanto para car­
ne cuanto p<~ril lil producción de le­
che, se beneficia de un adecuado 
manejo silvo-pastoril, los mercados 
de frutas andinas y el mercado de 
productos forestales. De este últi­
mo, hay un sub-aprovechamiento 
de los espacios comerciales para los 
productos que podrían extraerse sin 
destruir la c<~pa vegetal, como la 
cascarilla (la cortez;¡ del árbol de la 
cual se extrae la quinina), el latex. 
del caucho y algunas resinas. 

Evidentemente, la existencia de 
un incentivo a la oferta de produc­
tos que podrían ser más acordes con 
un uso apropiado del suelo, no ga­
rantiza que la tecnología aplicada o 
los espacios precisos en los que se 
instalen los cultivos, sean los más 
adecuados. Se requiere el comple­
mento de una política productiva 
que estimule una gestión correcta 
de los recursos. Algunos elementos 
hacia una tal política pueden siste-
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m,ltizarse a partir ck l<~s exp¡•ril.'ll· 
cías locales en el rncrcado d~· rn,uk·­
ra, descritas a continuaciún. 

los impactos del mercado dl' ma­
dera 

Fl primer mercado dP intPrés p<~­
ra la gestión de los recursos natura­
les es el de la madera. L;¡ construc­
ción d¡~l mercado es cómpleja. Lt 
marlera de las estrihacioÍ11'S y el 
s~Jb-trópico del área SP dPstina en. su 
mayor parte al mercado interno. So­
lamente la balsa, difundida en tmb 
la zona sub-tropical aunque ya muy 
escasa, y la teca, concentrad;¡ en l,1 
franj;¡ más seca al occident(', tierwn 
rutas significativas hacia los merca­
dos externos. Hoy por hoy, la m;¡de­
ra más solicitada (aunque no la más 
cotizada) se destinil ;¡ lil prnduc(iúrJ 
industrial de aglomerados. Se tral<t 
de una planta local, leguminosa, 
denominada pachaco, de muy rápi­
do crecimiento alcanzando ;¡ lturas 
de 15 metros en 8 años. Se ;¡lc;¡nzan 
valores de S/. 50.000 hasta 
S/.200.000 por árb ll al término ck­
unos 1 () años, con una densidad dt· 
hasta .100 árboles por hectárea. Es­
tas cifras (que puede ofrecer mu­
chas variaciones) ofrecen un Valor 
Presente Neto de cerc;J a 
S/.25.000.000 (US$6.250) pnr hec­
tárea sembrada. Los costos Pn efec­
to de siembra varían cntn· 
S/.1 00.000 y S/.1 '200.000 dept'n­
diendo de si las plantas son pmrhr. 
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ciclas en fif)C<l o compradas y si se 
trabaja netamente con mano de 
obra familiar o con jornaleros asala­
riadqs y con mano de obra familiar. 
Variaciones en Jos costos iniciales y 
los p()sihles réditos finales ofrecen 
un peor escenario de una tasa inter­
na de retqrno de <lproxi_madaJTlente 
40'1u y el mejor escenario razonable 
con una tasa de 95%. 

Ni~gún campesino calcula (o si­
quiera con()Ce por nombre) el Valor 
Presente Neto de un rédito futuro. 
Sin embargo, todos los entrevistados 
utilizan el concepto de que un in­
greso futuro tiene un valor actual y 
qu.e esto se incluye en el valor de la 
tie~ra, sobre todo cuando hablan de 
los ingresos anuales de los cultivos 
perennes (en el caso del sub-trópico 
estudiado: cítricos, café y cacao). 
Todos reconocen también la exten­
sión del concepto al caso de las 
plantaciones forestales aunque la 
práctica normal de valoración de 
los terrenos con recursos madera­
bles es basarse en el valor actual­
mente realizable de los árboles y 
restar d.e esto los costos de retan­
versión del restante bosque secun­
dario a cualqui.er otro uso. 

El concepto o la interpretación 
de la Tasa Interna de Retorno tam-

poco es reconocido, <HIIH]IIt' t·l co11 
cepto de Costo/Ben(•ficio con l.t v.t­
riabl!" de tiemp5) incorpor.tdo colllo 
modificador se presentil en los dis­
cursos. 

Teóricanu•ntt~ dd H • ser posil >lt· 
construir una tahl;t ordin.tl de f!•l.t­
ciones costo/benificio de m.tnerd 
que se pueda lograr un.t aproxilll.t­
ción a la las¡¡ bruta de descuento del 
futuro:.. Dicha tabla nen.:'sari.tnu~ntt· 
tendría que inn~rporar productm 
distintos con vidas (temporélles) pro­
ductivas distintas y, por lo tanto tt·n­
dría qm• incluir informaciún qttt· 

permite calcular la ponderaciún dl' 
los riesgos asociados a cad<1 cultivo 
en la estimación de la pohlaciún en­

trevistada. No disponemos dt~ ho~ses 
para calcular este diferencial y el 
número de entrevistas transcrit.ts 
que incluyen el tema (11 en el caso 
del sub-trópico) es insuficiente para 
abstraer aproximaciones al proble­
ma. 

Lo que si aparece con fuerza en 
las entrevistas es la comparación fa­
vorable que la mayoría rle entrevis­
tados hizo entre la fo,·estación y 
otros cultivos en términos de costos 
inmediatos y réditos futuros, basán­
dose en el pachaco como punto de 
referencia. Sin embargo, también 

:; t )idoa lasa incluiríil lo que se reconoce COIIHJ la lasa fon,mt:ieJa objetiva, aonque la Vdliil­

bilid.ul de ésta supone 1.1111bién la incorporaci(lll de una medida suhjelivo~ de confianza, y 
la las;¡ subjetiva d•~ desnoc!nto del fui uro como lal, en el sentido de aplicar una med1da que 
refleja la impurtancoa inmediata (y, quizás, 1., expectación probabilística) del ingreso futu­

ro. 



s.de tina observación evidente: que 
no se vive de expectativas y que los 
réditos futuros tienen que combi­
narse con ingresos corri.entcs: 

Uno de los entrcvisi<Hlos inter­
pone la necesidad de l.t prolecci(m 
de los cauces de agua, y tres inter­
ponen la necesidad de sombra para 
el g;mado, para combinar la cues­
tión de la rentabilidad y la de los 
"servicios Jmbientales" haciJ con­
cluir t"n Id necesidad t.le sistemas 
mixtos. ·La mayoría, sin embargo, 
justificaron esta necesidad sistémict 
en términos de sus ingresos. IJus de 
estos se expresan a partir de sus li­
mit;lciones de tierra, sin cambiar lo 
esencial de la distinción que hace­
mos aquí. 

La observación de la práctic.t de 
m{ls de 70 campesinos (que incluye 
muchas entrevistas parciJies no-re­
gistracbs) indica tres patrones distin­
tos en la pbntación de pachaco. La 
primer;¡ podemos denominarla el 
patrón de los bordes, tanto de la 
parcelas cuanto de los riachuelos. El 
segundo es el de abrir espacios en­
tre plantaciones envejeciéndose de 
frutales, y el tercero es la pl;mtación 
esparcid;¡ en terrenos dediculos ,1 
pastos o cultivos anuales. El primer 
patrón, a nivel micro, abre 111.1 uso 
económico a los espacios que nor­
malmente se considerarían nl.Jrgl­
llales dentro de l;¡ p;ncPI;l, mientras 
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que los dos segundos reílej.an una 
integración mJyor de funciones en­
tre la producción actual y la inver­
sión en rccursus naturales para el 
futuro. 

En Europa, en el debate entre la 
separación versus la integración de 
funci<)nes (y {lreas) en las definicio­
nes de cómo combinar políticqs 
agropecuarias con políticas ambien­
tales, se justifica la segunda opción 
en términos de l;t necesidad de limi­
tar la producción total (aunque no 
la productividad por factores) y, de 
sostener paisajes y poblaciones en 
tierras marginalesli. En el caso ob­
servado en cambio, la integración 
ele funciones se justifica en términos 
de un aumento de la producción, 
buscando modificar los paisajes y, 
por la escala discutida, sin la nece­
si<bd ele tomar en cuenta a las po­
blaciones. Hoy por hoy, existe en el 
sub-trópico estudiado una "fiebre" 
ele reforestación con pachaco, y 
crecientemente con otras especies, 
por la existenci<t de un merc1clo 
construido en términos de volúme­
nes, vías y cont;1ctos. 

Este mismo mercado se collstnt­
yó hacia dcmand.ts internas, origi­
nalmente sobre la oferta de maderd 
que se extraíJ pilra abrir y, de bene­
ficio de inventario, p;1ra financi.1r l;¡ 
.1perlllr;1 de los terrenos de coLoni­
zación. Un mercJdo creJdo sobre 

h De 'vVi.l C.T. H11is:n,ll1 11., ''""''"'g•· 1-:. •· .. \)'."' "11'"'. ·""' ib """""""":ni:·"" the1c "''"'' 
w;tysl i\gri< nh11r.tl sy:<telllS 23" 1 'IIC 
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el despilfarro despiadado de los re­
cursos natur<~les. Evidentemente los 
comerciantes de madera (campesi­
nos locales en una mayoría numéri­
Gl ;umque no en proporción de pa­
gos) miden volúmenes y precios pa­
ra estimar ganancias y cualquier 
pregunta que hayan tenido sobre la 
ética del saqueo ha estado total­
mente relegado. Sin ·embargo, al 
momento de ver en peligro el nego­
cio en su con junto, los rni~mos ne­
gociantes también se preguntan so­
bre las fuentes futuras de la matnia 
prima. 

Legalmente, los comerciantes 
de madera que trabajan con permi­
sos de extracción tienen la obliga­
ción de reforestar, así como también 
la tienen los propietarios de tierras 
que deforestan con permisos. El 
control de los. permisos estaba a car­
go del Instituto Ecuát<?riano de fo­
restería y Areas Naturales (INEFAN), 
una dependencia del Ministerio de 
Agricultura y Ganadería creado en 
1992, al inicio del gobierno de Six­
to Durán Ballén. En 1996, el Direc­
tor Ejecutivo reconoció en pronun­
ciamiento público las limitaciones 
de la institución para cumplir con 
su mandato de controlar las tasas de 
deforestación, ubicando como una 
de las principales causas· a la co­
rrupción de los funcionarios. De he­
cho, en la zona, ni los comerciantes 
ni los propietarios funcionan con 
permisos. Se reportaron casos aisla­
dos en los que INEFAN había actua-

do judicialmente contrd propieta­
rios que deforestaron extensiones 
significativas sin el respectivo per­
miso, aparentemente como resulta­
do de denuncias específicas presen­
tadas. Estos trámites se iniciaron 
desde fuera del área ya que INEFAN 
no tiene ni oficina ni personal per­
manente dentro de ella. También se 
comentan casos en los que cargas 
ele madera procedentes del área ha­
yan sido embargados en los puestos 
de control de las carreteras princi­
pales de la costa. 

Tres aspectos se evidencian. 
Existe una conciencia de que la de­
forestación masiva es una actividad 
controlada, a pesar de las limitacio­
nes en la aplicación del control. Es­
ta conciencia no se extiende a la ex­
tracción de árboles individuales. 

Los costos de aplicación de una 
política basada en el control local 
de las actividades de una propor­
ción significativa de la población, 
son sumamente altos, y es irrealista 
pensar en el financiamiento de este 
ruhro con fondos nacionales o fon­
dos internacionales a préstamo. 

El tema espinoso de la corrup­
ción requiere de un análisis mucho 
más profundo; no conocimos evi­
dencia en el área de actos específi­
cos de corrupción de parte de los 
funcionarios. Sin emhargo, los co­
mentarios menCionados revelan u11 

ambiente de desconfianza internil 
que fácilmente se convierte en par­
te riel prohlema. 



La cle~confianza pública se ex­
presa más bien en torno a las difi­
cultades burocráticas. Se pudo en­
trevistar a tres personas dentro del 
área que habían aprovechado de un 
programa nacional de INEFAN de fi­
nanciamiento de trabajos de refo­
restación. Algunos propietarios me­
dianos de las estribaciones y sub­
trópico entraron al si~tema que re­
compensaba los costos directos con 
un crédito de largo plazo, que se 
cobrará en especie en el momento 
de la explotación de la madera. To­
dos, sin embargo, se quejaron de la 
dificultad de los trámites, que les in­
volucraron costos de viaje, de pre­
paración de [Jianes y posteriormen­
te de nuevos planes cuando sus ·ori­
ginales no coincidieron con las esti­
maciones del INEFAN. 

Sobre el papel, el programa de 
INErAN parecía muy razonable: 
controlar la despoliación actual e 
incentivar la plantación de nuevos 
bosques. El interés de la población, 
por lo menos en la segunda parte, 
era evidente y coincidía con una 
creciente demanda desde el merca­
do que se ha incrementado notable­
mente en los últimos años con la ex­
portación de "chips" de madera de 
fibra corta hacia el Japón. 

El programa de reforestación sin 
embargo demostraba tener vacím 
de criterios cuando se lo compara 
con las iniciativas locales: 

Se basaba en hectáreas planínw­
tras forestadas; esto conduce a tllld 
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subestimación de la ~uperficie real 
en las laderas y por lo tanto a una 
especie de desincentivo en las zo­
nas que debieron ser prioritarias pa­
ra el programa; con ello se comple­
jiza el cálculo proporcional de la 
siembra más dispersa de cortinas 
rompevientos, de bordes de parce­
las y de protección de cauces de 
agua. Se dificulta por lo tanto la in­
clusión de sistemas agro-silva-pas­
toriles en el esquema. Al fundamen­
tarse en el control individual a dis­
tancia, desaprovechaba las capaci­
dades organizativas locales, elevan­
do así los costos para ambas partes 
y entorpeciendo el proceso. 

El concepto de un crédito de lar­
go plazo, a devolverse en especie, 
es abstracto en ausencia de los me­
canismos concretos para la recupe­
ración de los créditos. Se requeriría 
la creación futura de una empresa 
(junta o institución) pública y autó­
noma que maneje la política fores­
tal del país. Esta es una idea que 
merece consideración, a pesar de 
las indudables dificultades que se 
presentarían para su implementa­
ción. Hoy por hoy sin embargo, el 
carácter abstracto del contrato se 
encubre con lo complejo del trámic 
te, en el cual el compromiso debe­
ría tener validez legal para diferen­
tes posibles escenarios. 

En el área estudiada, el progra­
ma de INEFAN apoyó la reforesta­
ción de un poco más de 1 00 hectá­
reas (dependiendo de como se mide 



la sup·erficie) en uh período de S 
años. Un proceso evidentemente 
lento, aún reconociendo que en l<1 
última mitad del período, el progr<~­
ma se estancó por falta de fondos. 

Si se compara con los logros 'de 
iniciativas privadas (de inversionis­
tas y de ONG's) y de las organiza­
ciones locales el saldo es muy des­
favorable. En el sur-occidente del 
área de estudio, en tierras de pára­
mo aún relativamente fértiles, 900 
hectáreas de forestación fueron 
plantadas en tierras comunales de 
comunidades indígenas pertene­
cientes a las partes de la provincia 
de Bolívar tomadas en cuenta, con 
el apoyo y la promoción del Fondo 
Ecuatoriano Populorum Progressio 
(FEPP). A la vez, hay que reconocer 
que los logros tanto del FEPP como 
de otras ONG's (incluyendo el 
CAAPJ y de la iglesia, para promo­
cionar procesos de reforestación en 
los suelos menos productivos de los 
páramos centrales del área no han 
logrado el mismo dinamismo. 

El costo del traba·jo del FEPP ha 
sido relativamente alto y no es posi­
ble estimarlo con precisión, en 
cuanto constituye parte de un largo 
trabajo intensivo en varios frentes, 
de las cuales una de las más signifi­
cativas para el trabajo ha sido la or­
ganización de segundo grado de Si­
miatug, que dCtúa como contrapar­
te del trabajo del FEPP en la zona. 
Uh modelo no muy fácil de repro­
ducir por n;¡rte del Estado. Sin em-

hargo, elementos del modelo pue­
den ser adaptadas a otras circuns­
t<~ncias. 

Uno de los ejes del trabajo fo­
rest<JI del FEPP ha sido el créelito 
subsidiado condicionado a la fores­
tación, pero no necesariamente eles­
tinado exclusivamente a esta activi­
dad. La misma idea fue aplicada re­
cientemente en una parte del sub­
trópico del área, por parte del CAAP 
(Centro Andino de Acción Popular). 
pero con el concepto de subsidio 
traducido en términos de la oportu­
nidad y las condiciones del crédito. 
Corno trabajo previo se había pro­
mocionado y apoyado la creación 
de una pequeña cooperativa de 
ahorro y crédito. Los créditos fueron 
entregados con una línea especial 
prestada a la cooperativa; las condi­
ciones especiales son un plazo de 
dos años para el pago (en lugar de 
los créditos de un año que la coope­
rativa requiere para prestar sus pro­
pios fondos), dos puntos menos en 
la tasa de interés (36%, en lugar de 
38%, frente a la tasa promedio de 
cerca 50%, paril pequeños créditos 

·en el país), accesibilidad a los pe­
queños campesinos y, más impor­
tante para estos, requiriendo un en­
caje de solamente una parte en aho­
rros frente a 1 O en préstamo (el lími­
te normal es ele 3 de préstamo a 1 

de ahorro). 
La cooperativa monta su propio 

sistema de inspección y los papeles 
requeridos con los planes de pro-



ducción son relativamente senci­
llos. Sí bien la unidad analítica para 
satisfacer las condiciones de la línea 
especial son hectáreas estimadas, la 
unidarl de medida para ·la estima­
ción ~s la de plantas utilizadas. Esto 
permite que los campesinos pro­
pongan los diseños forestales que 
más les conviene para las caracte­
rísticas individuales de sus fincas y 
de sus sistemas de producción. 

En los primeros cuatro. meses de 
operación se había plantado el 
equivalente de 135 has en un pro­
ceso organizado por la cooperativa 
que había crecido de 50 socios a 
150, con los costos externos de ope­
ración reducidos a los de un apoyo 
en capacitación a la directiva y a los 
soci()s, y con costos internos, con 
cargo a la cooperativa, limitados al 
salario de una contadora, gastos de 
oficina y eventuales viáticos para el 
funcionamiento de las comisiones. 
Además estos costos no son atribuí­
bies solamente a la forestación, sino 
al conjunto de actividades de la 
cooperativa. 

De interés· especial para la in­
vestigación es el hecho que en. la 
etapa inicial de trabajo de la coope­
rativa, se plantó exclusivamente pa­
chaco, especie de mayor volumen 
de demanda y de más rápido creci­
miento. Con el avance, algunos so­
cios empezaron a sembrar tumhién 
especies semi-finas de mediano pla­
zo y, en menor grado, maderas fina~ 
de largo plazo. 
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Ue la parte del crédito concedi­
do y no gastado en los ,<,:ostos direc­
tos de la forestación, el destino prin­
cipal ha sido el engorde de novillos, 
,que ofrece una renta después de 
aproximadamente.20 meses, a tiem­
po par¡¡ pagar los créditos. De est¡¡ 
manera, el costo (y el concomitante 
riesgo) de la forestación estará ab­
.sorbido por el trabajo familiar en l¡¡ 
producción del ganado y no repre­
sentará una carga sobre la capitali­
zación de los sistemas de produc­
ción .. Evidentemente, si no fuera por 
la necesirlad de pagar el crédito fo­
restal, las ganancias netas de la ga­
nadería se destinarían al consumo 
familiar. 

1\ través de esta discusión sobre 
el· mercado de productos forestales, 
hemos tratado de contextuar el pro­
blema concreto de la gestión de los 
recursos naturales en el Ecuador. 

Están involucrados el gobierno· 
central, la población y algunas de 
sus instituciones locales y, en. algu­
nos casos ONG's. Indudablemente, 
el papel de las ONGs, por lo menos 
en lo que refiere a .la conducción 
política de los procesos locales, de­
bería ser asumido por .las autorida­
des seccionales, como· ocurre· de 
cierta manera en Chile y en Colom­
bia .. Sin embargo, esto illtn no ocu­
rre fuera de las ciudades principales 
del país: Quito princip<~lrncnte, cn:­
cienternent<~ Cuay<~quil, y. CuerlCil. 
Las ()tJ<~~ rntmicipalicl.Hies grandl'S 

·están d~~~arr< ,lli!nd<.J un;¡ .1 1.1se prima-
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ria hacia una capacidad técnica, y 
en los cantones pequeiios l<~s bue­
nas intenciones no son más que eso. 

Los elementos cenlr<~les que po­
demos extraer de las experienci<1s 
son los siguientes: 

El manejo práctico de l;¡ foresta­
ción (y de los recursos naturales) 
ocurre a nivel de parcela, adaptán­
dose a los detalles de esta. Se funda­
menta por lo tanto en las ;¡cciones 
individuales de manejo de parcela 
de quienes organizan y realizan el 
trabajo. No puede haber un adecua­
do manejo que no cuenta con lavo­
luntad y comprensión de la pobla­
ción involucrada y estas voluntades 
también marcan los límites absolu­
tos de la gestión. 

Las voluntades en si mismo en­
cuentran uno de sus propios límites 
E.~ las posibilidades económicas de 
realizar las inversiones necesarias. 
Estas posibi 1 ida des están determina­
das por la demanda (y los precios) 
de· los productos vendidos, o por 
una vía de subsidios, o por los otros 
ingresos de la población. Si estos 
son bajos, y si no hay recursos fi­
nancieros a nivel de estado para 
sostener subsidios, lo que finalmen­
te determinará los límites económi­
cos es la demanda de productos. 
Para la mayor parte de los producto­
res agropecuarios, la gran mayoría 
de la demanda proviene de los mer­
cados. Cualquiera política de-mane­
jo que se intente debería, por lo tan­
to, estar inmersa en las demandas 

concretas de 1<~ pobbción y en lm 
mercados reales. 

L<~s inversiones requieren de 
ahorro, aC111 cuando sea el ahorro 
individual del mismo inversionista. 
Pero, en las circunstancias que Cil­

racterizan a las economías campesi­
nas, la inversión en sí constituye un 
ahorro. En el caso de la forestación, 
los árboles son una inversión/aho­
rro, que en el área observad¡¡ se pa­
ga a partir de otros ingresos. Esto in­
volucra otros mercados. 

El manejo de las complementa­
riedades entre productos y entre 
ahorro y gasto familiar, está en ma­
nos también de los agricultores indi­
viduales, reforzando el concepto 
anterior, de que los elementos cen­
trales de la gestión son controlados 
a este nivel. 

La capacitación en la forest;J­
ción se da fundamentalmente a par­
tir de la práctica. En este proceso, 
las relaciones y conversaciones en­
tre productores vecinos son vitales. 
Mientras que la institucionalidad lo­
cal puede reforzar el proceso orga­
nizando formas de capacitación 
que sintetizan o complementan el 
conocimiento práctico, no puede 
reemplazar el proceso en y entre 
parcelas. 

Generalmente, aunque no en 
todos los casos, se requieren fondos 
externos para el apalancamiento del 
ahorro interno de los productores. 
Estos fondos pueden venir de dife­
rentes fuentes con diferentes condi-



ciones, incluyendo el mercado fi­
nanciero abierto, la captación de 
ahorros de otros sectores sociales, el 
manejo de depósitos tempcirale~ y 
los fondos de solidaridad. Una de 
las funciones vitales de la institucio­
nalidad local es lograr mecanisnros 
operativos y garantizados de 1<~ in­
termediación financiera que permi­
ten combinar el manejo .a nivel lo­
cal de los condicionamientos de· 
créditos destinados a la gl~sti{Hr dc_• 

los recursos naturales, con lil ncgo 
ciación de las condiciones financie­
ras generales con las fuente~. 1-.n l.t 
medida en que se hornog<:'nit<lll la~ 
condiciones financ·ieras h.wi;1 los 
dientes finales, aport¡¡n a un;¡ ma­
yor lransparenci<J en los IIH.'I ollliS­
IllUS de apoyo. 

Estos aspectos, sobre lodo de 
C<Jpacitación y de manejo financiP­
ro suponen la construcción de orgil­
niz<Jciones e institucionalidades lo­
cales, capilces de debatir y ¡¡finar las 
voluntades existentes, y organizar 
localmente la operación de los sis-­
temas de apoyo. Las organizaciones 
pueden ser meramente funciorlilles 
a propósitos inmediatos, ·sin p{~rdid;¡ 

de impacto en la capacitación, 
mientras que las institucior1es deiH• 
rí¡¡n ser funcionales para especiali­
zarse profesionalmente en sus r.r­

mas. 
En los casos exitosos anali1.1-

dos, la fijación de políticas ho~ IH rr­
rrido a través de un deb,Jtl' gt-rwr.lli 

ZJdo cuyos eventos más púhli1 o' 
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han sido convocados por 1<-~s organi­
zaciones e instituciones locales. En 
el caso de INEFAN, que no puede 
con~iderarse del todo exitoso, la fi­
jación de políticas se dio a través dl' 
directrices centrales y un pron~~o 
de planificación centralizada. 

Los mecanismos de coerción di­
recta no han funcionéldo en el <1re.1, 
y es probable que su funcionamien­
to requeriría de costos rnucho ma­
yores y de 1111 proceso de desarrollo 
de todo el aparato coercitivo y judi­
cial. 

Lo~ incentivos económico' re­
queridos p.tril la forestación de¡wrr­
den !'n gr.m medida de l.t rentabili­
dad de la act ivid.Jclen las condicio 
nes kwalcs. En (}1 suh-t rópico, 1'1 
"subsidio" requerido para cmprerl­
der Id dinárnica descrita consiste en 
un pequeño ablandamiento de las 
condiciones del crédito que es el 
eje del proceso. En los páramos re­
lativamente productivos del sur-oc­
cidente del área se ha requerido 
subsidios en la forma ele tasas reales 
negativas de: interés (corrientemente 
están en 1 H':f., frente a una infi,Kión 
que oscila en los LJitimos ar1os entre 
24 •y., y :w•;:,) rnientras que en los pá­
ramos improductivos de Zurnbahua 
y Guangaje, se ha requerido de al­
tos niveles de subsidio para lograr 
rrn<J dintímicd rnuy modesta. 

Condusiones generales 

1" prirnl'r.r UHH lusión de la in­
vestigo~< iún es de e<1rácter metndo-
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lógico, la conceptu<tliz<tción de la 
gestión de los recursos n<ttur<tles en 
la zona, en términos del manejo de 
conflictos entre actores, no éontri­
IJuye · significativilrnente ·al temil 
cuando se tratil de uriiversos relati­
vamente homogéneos de pequeños 
productores agropecuarios. En estas 
circi.mstancias; los cono~ptos clási­
cos de li!s contradicciones inheren­
tes en los procesos efe acumulación 
sdn más útiles, sobre todó cuando 
son interpretados i::on un enfoc¡ue 
de sistemas y cuando incluyen los 
recursos l'!atural en el ;111álisis: 

La segunda conclusión es con 
rf'spectn a los cuatro factores que 
;¡parentemente sobredeterrnin;¡n· l'a 
gestión de los recursos. Estos filcto­
res ·anillizildos en base a la discu­
sión de ·l;¡s ·difereiKias entre zonas 
dentro del área son': 

La construcción de imaginarios u 
objetivos sociales, ·y el pé!pel de 
los· ret:ursos nilturales en estos.· 

· Lils diferencias locales de pro­
ductividild y de rentilbilidild, 
asociadJs con los recursos ma­
nejildos. 
La existencia de mercildos reilles 
que demandan productos o ca­
racterísticas tecnológicas de Ca­
da localicbd, consistentes con un 
adecuildo Í1Kmejo de los recur­
sos. 
La existencia (ai.mque sea tempo­
ral y funcionalmente) de orgilni­
zaciones e instituciones locales 

cor1 la capacidad de responder a, 
y, en CilSO necesario, provocar 
políticas locilles y orient<tr los 
servicios neces;¡rios pi!ra su lm­
plernentilción. 

Cada diferencia observadél entre 
zonas ha involucrado por lo ri1ei1os 
tres de esfos f;¡ctores y, nornlillrnenc· 
te los cu;itro. mientras qúe lils cfife-· 
reiKias entre los programils exter­
nos exitosos y los no-exitosos ha dé­
pendido de su capé!eidad de fund<t­
mentarse en los cuatro filctores ... 

· La tercera observ<tción, es que l<t 
gestión es dinámica y depende de 
voluntades dinámic<~S (en el sentido 
estricto ele cambiantes en el tiem­

po). La implement<tción de políticas 
por lo tanto depende de' l<t cap<tci­
dad de ildaptar los programas a las 
voluntades existentes, <tlen'tando 
aquellas' que más r)ueden coadyu­
Vilr <ti avilnce hatiél los objetivos po­
líticos. Esta orientación de la prácti­
ca pul ítiGt es funcl<tmentalmente 
distinta a la basadél en la planificil­
ción. Una de las rilzbnes paril lils di­
ficultades que los 'municipios tienen 
para orientilr políticas con respecto 
il los··recursos naturales es que, ne­
cesilri<tmente, Lma parte significati­
va de ta ilcción de ellos se b<tsa en 
l<t planificación. 

La cuartil conclusión, repetid<~ 

varias ·veces ei1 el texto, es que los 
instrumentos polítiéos de subsidios 
y de coerciones no funcionan bien 
en lin Crniverso de pequeños pro-



ductores. Los suhsidios, por la evi­
dente ·escasez de fondos para soste­
nerlos, dehen reservarse para aque­
llas situaciones en las que las condi­
ciones locales ofrecen una rentabili­
dad tan baja que el mercado difícil­
mente se convi~rte en un re<JI estí:· 
mulo. L<i coerción' es casi imposible 
de aplicar, CU<JnCJo el probiema·ra­
dica en I<Js contradicciones de la 
población en general. Este caso es 
distinto al control urbano de la con­
taminación de pocos c;.JUe afecta il la 
mayoría. Estos instrumentos son los 
normales, en una forma u otra, para 
la ejecución de políticas planifica­
das. Son menos necesarias para las 
prácticas políticas que demostr<Jron 
ser m;ís exitos<Js en el caso estudiil­
do. 

Unil C•ltirnil concll..sión consiste 
rn{ls bien en una reflexión a partir 
de las conclusiones generales men­
cionarhs. La gr<Jn ventaja de la pla­
nificación es que se la puede cono­
cer y aprobar en todo su detalle. Es­
to no es posible con una práctica 
política de coordinación con volun­
tades dinámicas. A su vez, los con-

. sensos políticos, que requieren ser 
permanentemente renovados, son 
de difícil manejo en ausencia de 
una discusión permanente de cada 
tema y suponen mucha compleji­
dad, aún cuando se puede dar esta 
discusión. La complejidad y la diná­
mica, que dificultan la enumeración 
cuant ilativa de los objetivos poi íti­
cos, suponen.que una política fun-

damentada en ellas, debe guiarse 
por conceptos complejos y din;ími· 
cos. 

El.concepto .de la gestión dt• lt •s 
recursos naturales no es nE:>cesariil­
mente estático y fraccion;¡l, pt~ro 

nos invita a esta interprPtilción: h<~y 
tantos recursos; líay que sostenerlos 
y sacarías i:H 'mejor provecho posi­

. hle y, cuando sea clel caso, lograr un 
adecuado equi 1 ibrio entre el ·apro­
vechamiento y la conse·rvación ciC'I 
recurso. 

En cambio, el concepto del clt>­
sarrollo sostenihle no admite una 
interpretación estática, aunque evi­
dentemente admite todavía dP mu­
chas interpretaciones distintas. Los 
procesos exitosos ohservaclos en es­
ta investigación tal vez no han sido 
precisamente ejemplos de la gestión 
de los recursos naturales, por lo me­
nos en su lógica esencial, pero in-

. dudablemente han.sido procesos de 
acumulaciones - econúmicas, so­
ciales, humanas y de recursos natu­
rales, procesos de desarrolló, én·los 
cuales se puede preguntar cuán sos-

. tenibles son. En camhio, los proce­

sos que no se ha podido calificar 
corno exitosos, sea en cuanto mane­
jo del' suelo o en intentos frustrados 
de reforestación, prccisarnent(' nos 
demuestran una ausencia de proce­
sos de acumulación. 

La gestión de los recursos n'atu­
rales es un concepto que se presta a 
la planificación local (y nacion;¡l), 
mientras que el concepto de des<~-
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rrollo sostenible es una guí<J fJ<Jra la 
ori<:'ntación de las voluntades. Co­
mo tal, es un concepto de mayor 
utilidad para el tipo de política que, 

si nuestras conclusiones son corr<:<­
las, es más apropiada en universos 
con una predominanciil de pequ<·!­
ños productores. 
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Libro: Lo ruto de la gobernabilidod 

Editado: CORDES 
Páginas: 583 pp 

Este libro presento el inlorn¿e final del proyecto gobernabilidad de 
CORDES, analizo los problemas de gobernobilidod del Ecuador, centrán­
dose especialmente en los últimos 19 años de régimen constitucional. 

Lo investigación difundido en el libro, es uno de los trobo¡os rnós corn­
rletos hechos sobre el temo, los rnélodos utilizados son innovadores. 

Los conclusiones configllron lino agenda de lo que cobe hacer poro 
tronsformor al Ecuodor en un puís mós dernocrólico y gobernable. 



Lo que piden los agricultores y lo que pueden 

los gobiernos: ¿Mendigar dependencia 

o proporcionar emancipación? 

Polon Locki* 

/.o.1 nott.lm rewnor que ¡,,, J.'.ohienw.r de.rtirtafl al agro, Je vuelt'm a/Ín md.1 inJIIj/cienteJ porque 

.111elw 1tr a.riJ.',nad(JJ en jiwma umtraproduante a alimental· burorraridJ improductivas y a ''re­

¡!,alar el¡mcado, año tra.1 año en l't"L de e11Jeña1·" fJeJlürlo '"'" IÍnica tJez". EJte puudo paler­

naliJmo wmribuye a perpelllar la dependencia qm los ag,·icultoreJ tienen del EJtado y con ello 

a agudiwr ,¡¡ín md.1 did;o deJequilt!JI·t•'· 

En los paíse~ de Améric d Ldllllcl 

existe un evidente y crecienll: 
desequilibrio entre: 

a) las múltiples y urgentes nece­
sidades de mi !Iones de agricultore~ 
(quienes con todo el derecho recld­
man tierra suficiente, riego, rn.ll¡ui­
naria, insumos modernos, crédito, 
garantías de comercialización, sub­
sidios, etc.); y 

b) las decrecientes posihilidddes 

de los debilitados, deficitarios y en­

deudados gobiernos en sal isfacer­

las. 

Como si esto iuese fJOCO, los (>~­
casos recursos que los gobierno~ 

de~tinar1 al agro. ~e vuelven atín 
1nís insut.icientes porque suelen ~er 

asign.1dus en iorma contraprodu­
cente a alimentar burocracias ifll­
productivas y a ''rega!ar el pescarlo, 
ario trc~~· ario en vez ele enseñar c1 

pesc.nlu une~ t.'micc1 vez". Este pseu­
do pdtern,liislllu contribuye d per­
petuar l.t dependencia que los agri­
cultores tienen del Estado y con ello 
a agudizar aLín rnéÍs dicho desequili­

brio. 

Los gobiernos no quieren o no pue­
den? 

Antt~ este creciente cle.~ha/,u¡u• 

entre "lo que JJiden los agricultores 

< Jíicial Superior de Educar ir'u¡ y 1 '11'11""" 1\¡;1" "l.'.¡,. lo~ 1 !\( >. 



218 E< 11/\IJOK Dr11111 r 

y lo que pueden los gobiernos", se­
guir formul;mdo agotadas propues­
tils patern;¡listas - por mejores que 
sean las intenciones dP quienes lo 
hagan - es una actitud que causa 
más daño que beneficio a los agri­
cultores. Tales propuestas desorien­
tan ;¡ los productores, estimulan la 
pasivid;¡d y de hecho los eng<Jñan. 
al sugNirlcs que sigan Psper<Jndo 
por recursos y dPc:isioncs que los 
gohierf")OS, <Junque quisiesen, no 
podrían proporcion;¡rles. Este des­
balance es t<Jn ;¡hismill que lils pro­
puestas convencionales perdieron 

·su eficacia y vigencia. El modelo 
llegó ;¡ t.1l gr;¡do de ilgotamif'nto 
que ya no es posible recuperarlo; 
sencillamente hay que reemplazarlo 
por una estriltegiil educativo-eman­
cip<~dora. 

Con t.JI íin los gobiernos, cons­
cientes de que "no están en condi­
cionPs de hilcer todo por todos los 
agricultores siPmpre"·, inexori!ble­
nwntP tendr;ín que asumir un p<~pel 
esencialmente emancipador de de­
pendencias. Con este propósito de­
hN,ín deleg;1r .1 los propio.~ aMricul­
torl'.~ gran p<~rtf' ele la solución de 
sus prohll'mas, en vez de i!lirnent;u 
1'11 t'llo~ la nuevil ilusión rlf' que el 
rnNcado y las caden;1s agro-alirnen­
tari<Js (agrihusiness) lo hMán por los 
productores; porque el mercado y 1'1 
.IMfÍhu.~iness t'stán preocupados Pn 
rpsolv<>r los problemas suyos y no 
rwn's,lri;Jmenlt' los de los producto­
res rur.JII'S. 

P<Hil prep<Jrar estil progresiva 
emancipación, los gobiernos debe­
rán promover form<Js sencillas de 
organizilción empresilri<JI de los 
agricultores y proporcionarles los 
conocimientos mínimos que ellos 
necesitan para que verrlader<Jmente 
quieran, .c;epan y puedan: 

a) asumir, en formil gradual, ac­
titudes y roles más prot<~gónicos en 
la eficiente solución de sus propios 
problemas; e 

b) increment<Jr la n<Jjísim;¡ pro­
ductividi!d/renciimiento de todos los 
factores de producción que ellos ya 
poseen, con el elemental propósito 
de que cada unidad de mano de 
ohra, tierra, insumo, crédito, ani­
mal, o tractor -por el simple hecho 
de que es escas<J, c<Jril o insuficien­
te- produzcil con más eficiencia 
una mayor cantidad de gr<~nos, tu­
bérculos, frutas, hort;¡lizas, forraje, 
carne, lana o lechP; y especialmen­
te de ingresos. 

En otras p<~labrils, el Estado mo­
derno deberá proporcionar a los 
;¡gricultores las competencias para 
que ellos puedan "producir más y 
mejor con menos recursos, con me­
nos Estado y con menos expropia­
ción del ;¡grihusiness". 

Primero lo posible después lo de­
seable 

Con este propósito emancipador 
los gobiernos deberíiln fijarse, pr<Jg­
m,1tica y realístic<Jmente, dos gran­
dPs prioridi!des estratégicas: 



1 'riniL'td Prioric/,u 1: En t•l corto 
pl.tzo, iorrnar, capacitar o recapaci­
t.H .1gentes de asistencia técnic;1 y 
extensión rural (ATER) para que ten­
garl mudw rn.1yor C.1p<Kilbd de 
contribuir a una rápida corrección 
de l.1s ineiiciencias tecnológicils, 
gerenci<~les y org.mizativ.1s que ocu­
rren en los distintos eslabones dPI 
negocio agrícul.1; porque es neccs;1-
rio que tcng.unos la honestidad y 1,1 
hurni ldad profesional de reconocer 
que son l.1s distorsiones allí existen­
tes (y no l<lllto la bita de pul ít icas, 
leyes, créditos y subsidios) las prin­
cip<~les causas de la falta de rentabi­
lidad en l.1 agricultura. Sin ernb;ngo, 
la formación y cap.1citación de C'stc 
nuevo agente de ATER no delwrá 
ser apenas teóric.1, ur.bana, ni des­
vinculada de los problern.1s H~.des y 
concretos que los agricultores en­
frentan en su vida cotidiana. H.tbrá 
que hacerla directamente en terreno 
y en form<1 más práctica, de modo 
que, siguiendo el método de .!pren­
der a producir produciendo, ad­
quiera el ingenio y l.t competencia 
para formular y ejecutar soluciones 
pr<1gmáticas que sean com¡JatiiJ/es 
con las circunstarJCias de los p<tíses 
REALES de América Latir1.1. ¡Y qtré 
es lo que caracteriz<~ a estos p.1íses 
reales? 

J) gobiernos debilitados y t·nl­
pobrecidos con mínimas posil!ilicl,¡­
des de subsidiar y íinanci.n 1.~ lllo­
dernización del sector .1gropl'< ll.l­

rro; 

( )¡ H.-\1 1 1\< .~At-:1< 1 lJ '1 

1>) .¡grindttllt'S crHicud.Jdos qut• 
no tienen ;K-ceso .ti crédito p.1r.1 ali­
vi.u· sus scver.1s restricciones pro­
ductivo~s, que producen con b,tjísi­
mos rcrHiimientos y qtu· cst{lll ex­
puestos " 1111.1 IH'I"IIl.IIH.'Ilte Pxpro­
pi.H."ión qtrt• lt•s irnporwn v,u ios <'s­
l.tburH ·s del .¡¡;ril!usiness, Y·' sc.1 
cu,mdo adquit•n•n los insumos o 
cu.trH lo vt•nden sus cosech,ls. 

Este rnu·vo t~xtensiunist.l dot.ulo 
de s1'Jiid.ts y viv<~tH.:iac/.¡s .tptitudt•s 
técnico -l'mpreso~rio~lcs tendrá que 
ser cap;tz de ingc·ni.tr soluciorws .1 
los problemas de Pstos agriculton·~ 
"tal corno son y con los recursos 
que rcalnwnte poset•n". Tcndr.1 <¡lll' 
ser c.1p.1z dt• ensci\,tr a l.ts í,unilio~s 

rur;dcs ,, g.111.1r dint•ro ,1 lr.tvt;s dl'l 
c.unino qtu~, t•n d m.rrco d(' l.t glo­
l,;dizo~cit'lll, !'S t:l 1Ínico ¡Jusihlc,· t·~ 

decir, i:nsd\,trlcs ;¡ g;m;rr dirH'ro 
compr.mdo, produciPndo, o~drninis­
trando, i nvi rt iendo, pron~s.mdo y 
conwrci;lliz,mclu con m.ryor dicit·n­
cia te<:noi(Jgic,1, gr·rcncial y org.mi­
zativa. Fuera de esta vía realista nin­
gún artifici,dismo -político, ;rr;~nc<:­

lario, crediticio, trilnrt;rrio o c;rrn­
uiario- Ser,Í Capaz dt• h.ICCI enHH.l­
llliGllllelll<:! vi;1hl<·s " lo~ o~grindto­

res. 
Ante un Estado que, .llrrHpH· no 

lo dig<t, nos envía cl<1rísirnas scri;de~ 
de que no Vd <1 financi.1r, suiJsidi.u 
ni prutegu .11 se<:tnr agropcnJ&io, 
<~1 sentido común y d n:.d isrno nos 
irnporwn como un requisito a!J.~olu­
t;um:nl<: itn¡m:scinrlil!lc: íort.d<~c:<·r y 
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mejorar dr<Jrn<ÍI icamenle la capaci­
dad de l;¡ asistenci<J técnic<J y de I<J 
extensión <~grícoh. Ella tiene que 
ser célpaz de profesion¡¡lizar a los 
agricultores y de organizar sus co­
munidades - y<~ no con PI arcaico 
propósito de hacer proselitismo po­
líticcr- sino con el claro y explícito 
objetivo de que dich,1s <Jsnci¡¡ciones 
brinden servicios y solucionen 
aquellos prohiPmas que, ÍK>r razo­
nes de ·escélla, los procluctr)f'es no 
pueden y no deben enírentar en for­
ma· individual. La' extensión rur<1l, 
que históricamente h.1 arrojado ex­
traordinarios ejemplos de mística y 
de competenciil profesinna 1 necesi­
ta mejorar aún más Sll productivi­
dad, su efectividad y su cilpacidild 
de obtener re.sultados y dP solucio­
nar problemils'. Deher<Í ser capaz de 
cambiar las aptitudes y actitudes de 
los agricultores, transformando cada 
familia en piotagorJisla de un auto­
desa'rrollo progresivo, q~e genere 
enla propia finca los recursos nece­
sarios para financiar la tecnificación 
de 'la agricultura. Ante l;¡ escasez. y 
alto costo del crédito rural dicho de­
s<Jrrollo tendrá que estar sustent.ado 

principalmente en la correcta 3pli­
cación de soluciones que sean acor­
des a los recursos ya existentes en 
las fincas; y no a los inexistentes, 
que los mistificadores o ingenuos si­
guen diciendo a los agricultcires que 
est,ín disponibles en las arcas de los 
gobiernos. Este es el nuevo agente 
de ATER, público y privado, que los 

,1gricultores tierwn PI plf'no derPcho 
de exiRir; y que las universirbdes y 
escuei<Js <~grolécnicils tienPn f'l riP­
hér de fom1<1rln. 

Se~uiu/.1 Prioridad: En el mf'fliil­
no plazo, hacer un;1 profunda· "re­
volución educ<Jtiv¡¡" en las est:t,PI<~s 
básicas rurJies (del 1 er. ill Hno ¡¡ño), 
incluyendo en sus curricula lem<Js 
útiles y pr;ícticos sobrt' producción 
agrícola. organiz¡¡ción Ci.lliHulii,Hia, 
<~sociativismo, il'clminislr;JCión rurill, 
educaciC>i1 Í<Jmiliar, etc. Sus éonteni­
dos educativos deberán responder a 
I<Js necesid<~des ele virb y de trahiljo 
imperantes en el campo; en vez de 
seguir aburriendó i1 lós niños con 
memorizacif>n de fechas y nombres 
irrelevantes .. con l<t historiél del lm­
periÓ Ron1ano y de los Far<tones de· 
Egipto o con otros temas lej~nns, 
abstractos y totalmente divorciados 
de los problemas cotidianos que 
ellos viwn y sufren en sus hogares, 
fincas y comunidades rurales; pro­
blemas que ellos no pueden y no 
podrán solucionar,· entre otros moti­
vos, porque la escuela no enseñó a 
hacerlo, ni a ellos ni a sus padres. 
La sociedad rural en vez de mendi­
gar subsidios debe exigir al Gobier­
no que dichas escuelas umt;ibuyan 
i1 desarrollar las enormes potenciali­
dades latentes de los niños, a elevar 
su auloesl ima, a darles una sólida 
forrn<Jci(>n · V<Jióri<:il, a estimul¡¡r SU 

deseo de superación y proporcio­
narles conocimientos útiles quf' 



sciln aplicah/es ~·n la solución de 
sus propios problemas. 

Estils dos medicbs, de enorme y 
pcrclur<~ble efecto transformador, 
contribuirían a emancipar a los-agri­
cultores de la dependenciil del per­
nicioso y retórico paternalismo del 
Estado, en vez de perpetuarla. Debi­
do J su sencillez y menor costo 
comparativo, cualquier gobierno 
podrí<~ llev<Jrlas il la práctica. 

Formar reivindicadores de solucio­
nes o solucionadores de proble­
mas? 

Los créditos y los suhsiclios, por 
deseables o dese<~dos que se;¡n, son 
perpetu<Jdores de dependencias 
porque hay que concederlos hoy, 
m<~iian;¡ y p<!sildO mañana; y por es­
te motivo adicionill son insuficien­
tes y excluyentes. En contraposi­
ci6n, el efecto de una educación 
instrunn·ntal que forme ciuclad<Jnos 
capJces de solucionar sus propios 
problemJs en forma más Jutónoma, 
se perpetúa en el tiempo sin necesi­
ibcl de repetirla a las rnism;¡s perso­
nas <~ñn tras año. Los primeros son 

un ¡;asto recurrente que perenniza 
un;¡ dependencia que el EstJdo no 
tiene c<~p<~cidad de sostener en el 

tiempo y la segunda es un<t inver­
sil)n que se hace unJ (micJ vez y 

que construye la em<mci¡_¡¡IC:il'm. 
Aquí Y" no hély mucho que discutir, 
porque I<J segunda opción se irnpo­
ne por si sola; la agricultur<~ latinoél-
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merican<J está necesitando y· exi­
giendo una inmediillil y estrat{·gica 
inversión en el recurso humano ru­
ral, a tr<Jvés de una excelente edu­
cación form<~l y no fnrrn<1 l.· En una 
primerél el<~pa li!l vez no neces<~ri<l­
mente con m,ís educación y más in­
versiones en edificios y comput<!do­
res; sino que·con mejor educélciún, 
con contenidos más {Jtiles, prácticos 
y relevantes quE.• los egresados pLH'­
déln utilizar en la solucir'm clf' sus 
problem<Js col idiélnos. 

Con esta educélción emancipa­
dora un menor número de agricul­
tores necesitar;í solicitilr <~1 Est<Jdo 
unil menor v<Jriedéld y Célntirlad de 
factores de producción y lo hará Gl­

dil vez con una 1nerwr frecuencia. 
Una educación que ayude il las per­
son<Js a que ellas mismas solucio­
nen sus problemas es la únic<J, repi­
to únic<J alternativa realista para re­
ducir el desequi lihrio mencionado 
al principio de este artículo. Est;¡ op­
ción permite que el Estado deje de 
alimentar frondosas burocracias qup 

benefician a ALGUNOS y utilice es­
tos recursos para cumplir con su de­
ber de ofrecer una educación cons­

tructiva, ÍJtil y emilncipadora p<~r<~ 

TODOS. 
Definitiv<~mente, la necesZ~ria 

profesionalización de los agriculto­
res requiere un<1 imprescindible re­

volución en la calidad, utilidad y 
i!plicahilidad de los cnnt~'nidos 

educ<Jt ivos. Los "tractorélzos y C<l­

mionazos'' que los agricullorcs h;111 
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lu:dw, frente al Congreso Nacion.tl, 
al Ministerio de Economíil y al Ban­
co Central no produjeron y difícil­
rramte producirán result¡¡dos. Ellos 
del H:rán buscar las soluciones en 
lo~ Ministerios de Educación y de 
Agricultura y en sus similares a nivel 
provincial y municipal. Es allá don­
eh~ los líderes rurales deberán exi¡;ir 
l.t forrnac:ión y capacitación de l'X­

tensionistas y agricultores acordes a 
lm desafíos de la globalizilción, 

quienes, gracias a su mayor auto­
confianza personal y auto-suficien­
cia técnica sean más solucionado­
res de problemas, que reivindicado­
res de soluciones. 

En resumen, por más justo y le­
gítimo que sea lo 4uc actudlrnente 
piden los agricultores, ellos tendrán 
mucho más éxito si concentran sus 
reivindicaciones a lo 4ue pueden y 
dehen hacer los gobiernos. 



ANA1ISIS 

Gobernabilidad o el regreso del pretorianismo .. 
César Montúfar** 

El tema de la modernización política naz,e¡?,a en un mar de malentendido.r. bto.r 1//ülentmdido.r 

obsmrecw ellen¡;uaje político y Jin'ell de muletilla para la irll'ención de una ptmacea fiaiárl,­

la ¡?,obernahilidad. qm ~mYYala a la autonolltt'u de la .wáedad e imJifl.fif,ilitll rl dt•.r¡¡rrollo dr 

proyecto.! ¡/()líticos altemat iz,o.r. 

Este ensayo anal iza las razones 
geopolíticas que determinaron 

la inclusión de este término en el 
debate sobre la modernización polí­
tica. Sostengo que ello se expresa 
en dos equívocos que distorsion;m 
la visión de la política y de la demo­
cracia en las sociedades latinoame­
ricanas. El primero consiste en ha­
cer aparecer a 1 orden poi ít ico y la 
gobernabilidad misma como requi­
sitos del desarrollo, y el segundo, en 
superponer las nociones de gober­
nabilidad ) democracia como si la 
lógica administrativa de la primera 
pudiera subsumir a la dimensión 
política de la segunda. A partir de 
ambos equívocos, el discurso de la 

gobernabilidad despolitiza la cons­
titución del orden político y lejos de 
avanzar hacia la profundización rle­
mocrática, consolida un gobierno 
de las élites por sohrP el gobierno 
de las mayorías; instituye de esa for­
ma una suerte de nuevo pretorianis­
mo en donde la primacía del orden 
político, como condición del desa­
rrollo, sitúa a las élites por encima 
de los ciudadanos/as al interior del 
sistema democrático. Esto tiene 
enormes costos para la democracia, 
el principio de igualdad política y la 
autonomía de l¡¡ sociedad con res­
pecto al Estado. l'or ello, un primer 
paso para construir una visión y una 
práctica alternativa, que no venga 
desde el Estado sino desde la socie-

Ponencia presentada en el Taller de Proyectos de lJcsarrollo i\ltt·rnativos, hmtlación Jos(· 
l'eralta/ILDIS, 1 B de enero de 1 '149. Awadczco los comentarios eh, Napole{Jn Saltos, Vor­
~ilio Hcrnándcz, Alberto Acosta, hancisco S;ínchcz, Nancy ( Jchoa y l'aco Khon a versio­
nes anteriores de este texto. 
l'h. D. Ciencias Políticas. Docente Llnivt~rsidad i\ndin,1 Smu·H, Ht,liv.n. 
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dau política, debe ser desechar este 
concepto del lenguaje poiítico y 
académico; echarlo al tacho de ba­
sura; hacerlo carne de aves de rapi­
ña y no consumo de mentes inca~l­
ta~ o desinformadas. 

Siendo la gobernabilidad un te­
rna nuevo en el debate sobre la mo­
dernización política, es necesario 
retornar las posiciones clásicas de 
esta teoría para aclarar el estatuto 
de la discusión actual. Ello implica 
desentrañar la pregunta de cómo las 
teorías de l.1 modernización, en bo­
ga durante las décadas cincuenta y 
sesenta, resolvieron el problema de 
la constitución del orden político en 
~ociedades en proceso de moderni­
zaciótl. En este debate se destaca, 
como la posición más completa e 
influyente, el libro que Sarnuel 
Huntington publicó a fines de los 
años sesenta: Orden político en so­
cierlarles cambiantes 1. 

A partir d<:' este libro se coloca­
rán los hitos de la discusión en este 
artículo. Luego se analizarán textos 
más actuales ~obre esta problemáti­
ca para cornp.·ender los giros que la 
gobernJbilidad ha incorporado al 
debate contemporáneo. Adopto la 
posición de Huntington no porque 
concuerde con ella, sino como una 
herramienta metodológica par;¡ en­
sayar una crítica desde adentro, una 

crítica inmanente, al i:oncepto de 
gobernabilidad y a sus usos actua­
les. El abordar la gobernabilidad ~·11 

la perspt:ct iva de las teorías qu<' l<:' 
dieron origen nos puede ayudar .1 

dimensionar sus implicaciones polí­
ticas y descubrir los equívoco~ .1 lo~ 

.que nos conduce. 

El problema del orden político en 
sociedades cambiantes 

Samuel Huntington, yuien no 
utiliza en ninguna parte de su libro 
el término gobernabiliuad, buscaba 
ofrecer con su texto alguna explica­
ción, útil para los tomadores de dt>­
cisiones ele la política exterior nor­
teamericana, sobre la crisis y el caos 
político que acompañaba los proce­
sos de modernización de socieda­
des "subdesarrolladas". Recorde­
mos que los sesenta fue una década 
de gran agitación política al interior 
de los países "en desarrollo". No so­
lo estaban las fallidas empresas es­
tadounidenses en Bahía de Cochi­
nos y Vietnam, sino también un sin­
fín de movimientos revolucionarios 
y movilizaciones sociales yue te­
nían como base los sectores rurales 
deprimidos. Frente a esta realidad, 
Huntington sostiene que los proce­
sos de modernización social y eco­
nómica, debido a que generan la di-

Vt•f ( >nlcn l'c >lílico en se" icdo~de, c.unhi,lfllcs (ll11enos Aires: CEDISA, 1 971). l'ara cslc cn­

s;¡yo hP uliliz.-ldo una ve1~ic".n en 1nglé, l'olilical Urdcr in Changing Socielics (New Havcn: 

Y.1lc l lnivt'f"IY l'n:ss, 1 ')b/l). 



solución de norm<Js, jer<~rquí<Js y va­
lores tr<Jdicionales, son la causa 
princip<~l del caos político de lils so­
ciedades camhi;mtes. La moderni­

zación desencadena movilización 
social, Jbre expectativas, impensa­
bles en léls sociedades tradicion<tles. 
Cu<1ndo la movilización social su­
per<t a la capacidad institucior)al pa­
ra sal isfacer las nuevas expectativas, 
apilrece el caos político, manifesta­
do en violenci<J, corrupción, autori­
tarismo, fragmentación del poder y 
pretori<Jnismo2. 

El pretori<1r1ismo es el desenlace 
de este proceso de decadenciél polí­
ticr ;ti que conduce 1<~ rnoderniza­
ción.:1 Su car;rcterística principal es 

la frL~grnentación del poder y la qa­
i•• institucion;dización de la partici­
pL!ci{m política, <Jcornpañarb por 
altos gr,Hlos de movilización. En es­
t,1s umdiciones, el sistema político, 
lejos d(· consolicl<rr lil visión de un 
bien público compartido, es devo­
rado por intereses y ambiciones par­
ticulares que se imponen a la auto­
ridad pt'rhl icil. A diferencia de los 
sistemas poi ít icos dvicos, en los 

que existe una alta institucionaliza-

---· ------

cro11 de la participación política y 
sentido de autoridad, en los sistt•­
rnas pretoriilnos, las masas ingresan 
a la polític<r sin ser socializad.1s 1'11 

la misma.~ El sistt>rna político, por 
tanto, afronta una excesiv;1 politiz;-r. 
ción de la sociedad que se expres;-r 
en que militares, empresarios, ohrP­
ros, estudiantes, campesinos, etc. 
participan sin mediaciones en polí­
tica: En. ausencia de mediaciones, 
formas de ilCCi.ón dirPcta copan lir 
escena poi ít icay f ragrnt>nt an b au­
toridad y el poder.5 

Para Huntington, h df'cadPnci;r 

política a la que conducen los pro­
cesos dl' modenriZ<ICiún puf'd!• S<->r 
revertida mediante procesos que 
institucionalicen f'l c<1mhio, evill'll 
la fragmentación del poder y esta­
blezcan canales de p;ntir.ip<~ción 

política. Los estragos cJusados por 
la modernización solo se superJrán 
si se reduce el déficit df~ rqxesentJ­
ción y se construyf!n gobiernos legí­
timos, eficaces y con autoridad. Las 
instituciones tradicionales no son 
capJr.es de cumplir ese papel. Fren­
te a IJ modernizJción éstas decaen 
y sobreviene el c<~os, la inest<~hili-

:! y,., l'olilical Ord<'r in changing socictics ... , pp. :12-72. 

:1 Hunlington identifica tres tipos de pretorianismo que comparten en general las mismas Gl­
r.u:lt!rísticas: el oligárquico, el radical y el ¡JP. masas. l.as tres vari.1111es son ripo ideales cu­

yos <!lemenlos pu~!den ocurrir simult:ineamenl<! en carb realidad concrr!la, jlf'ro que se dis­

ringuen por el grupo de poder dominante: la olig;uquía, g11rpos r;ulic;d<·s o llH>vimi<'nlos 
dt! m;Js,ls. En C<Hl;, uno de ellos, los militares tienen en muchos casos un fl.lp<•l ¡uotag{lni­
co. Ver l'otiticill order in changmg societics ... pp i'IB-217 

~ Vt•r l'oliticat ord<!r in changing socif!ties ... , pp.7B-flfl. 

5 Ver l'olitical order in changing socicries ... ,pp.l '!5-1 'Jh. 
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d.ul y diver~.~~ lll.lllifesto~ciones de 
prl:lori.Hli~mo. l'or eso, la institucio­
n.dización del cambio es la clave ele 
1.1 moderniz.u:iún polític,t. De la 
instittu:ion.1lización debe surgir un 
orcb1 político qtu~ garantice no so­
lo e~t.thilid;ul sino el desarrollo de 
una < urntmidad política, articulada 
.1lrededor de intercs<·s generales. 

Por todo ello, la lllodernización 
política desde la perspectiva hun­
tingtonian.t conllev.1 un proceso de 
transformación doble del poder. Pri­
nH•ro, b moderniz.Kiún requiere la 
conccntr.u:iún d<~l pud<·r por parte 
del Estado. El punto es que la auto­
ridad consolide su Gtp.Kidad de go­
uernar sobre las pn:•siones de grupos 
e int(~reses particulares, que eleve la 
calidad ue su intervención y supere 
la tenden<;:ia a la fragmentación ca­
racterístiGt del pretorianismo. Se­
gundo, la n1<1dernizitción necesita 
un proceso de expansión del poder. 
Este proceso consiste en Jbrir los 
can.des y espacios de p;~rticipJción 
institucionalizada por IJ víJ de la 
consolidación de un régimen de 
p.trtidos políticos.~> No obstante, 
Huntington cunsider.t a los sistemas 
uni partidistas como igualmente v<'l­
lidos parJ uunplir con esta función, 
lo ideal es que la participación J.>olí­
tica se c.malice por medio de ~iste-

mas bi o multipartidistas. De tod.ts 
formas, el pitrtido constituye para 
Huntington lit institución distintiva 
de la política moderna.7 

Para Huntington, la concentra­
ción del poder, el fortalecimiento de 
la capacidad del gobierno y lit crea­
ción de un régimen de partidos son 
procesos que van de la mJno en el 
proceso de modernizitción política. 
Se trata no solo de concentrar el po­
der para garantizar el orden políti­
co, sino de expandirlo por medio de 
la c~ctuación ·y la función de repre­
sentJción de un sistema de partidos. 
Ambos procesos, sustentados en 
procesos de racionitlización de la 
autoridad política, fortalecen las ca­
pacidades y el poder tanto del Esta­
do corno de la sociedad misma y 
constituyen la base de la constitu­
ción de comunidades políticas cívi­
cas.8 

Orden político en sociedades 
cambiantes es el tratado fundamen­
tJI para entender cómo, dentro de 
las teorías de la modernización en 
boga durante los años cincuenta y 
sesenta, se comprendían los proce­
sos de modernización política. Su 
mayor aporte fue ofrecer un análisis 
del caos político como resultado de 
la modernización y resaltar la im­
portancia de los procesos de institu-

h Huntington tllencion¡¡ unJ let Cl'fJ c;uacterística del proceso dt! transformación del poder 
que e~ 1.1 ,uJo~pt.1hilid.1d. Ver l'olilic.li order in changing sucielies ... , pp. 145-146. 

7 Ver poiltic,ll order in di<Higf!¡g ~ocieties .... pp.B<J-'10. 
ll Ver l'olitic.JI order in d1;1nging ''"·ietic, ... , pp.32-3<J. 



cion<tlización, como eje de la mo­
dernización política. En adelante las 
problemáticas abiertas por este libro 
siguieron en el tapete de discusión. 
Ello sucedió aun cuando quienes si­
guieron pensando la modernización 
desde las premisas y problemáticas 
huntingtonianas no siempre la abor­
daron con la misma rigurosidad que 
ofrece este libro. Mas a(m, en los 
años siguientes la comprensión del 
problema de la modernización polí­
tica sufrió varios desplazamientos 
import<tntes no contemplados en la 
teoría de Huntington. 

El principal de ellos es la inclu­
sión del tema de la gobernabilidad. 
Est(• terna no es original a la discu­
siún modernizadora- sostenida hasta 
los años setenta, sino que íue trans­
pl.1nt.1clo del uso qLJe se empezó il 

dar ;¡ Pste concepto, a principios de 
los setenta, por críticos a los Estados 
de hienPstar europeos. Allí Samuel 
1 tuntington también jugó un papel 
importilnte con lit publicación de La 

crisí.• de fa democracia, conjunta­
mentf• il Michael Crozier y Joji Wé1-
t<tnuki.'1 [n este texto los autores 
sostienen que ei desarrollo de regí­
menes de bienest;u europeo, esta­
dounidense y japonés había condu­
cido ill resquebriljilmiento de b le-
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gitimidad del sistemil democr,ítico 
en sociedades donde la democracia 
había logrildo institucionalizarse 
exitosamente luego de la Segunda 
Guerra Mundii!l. Entre otras, las de­
mocraciils de estos países afronta­
ban problem<ts como la deslegiti­
mación de la autoridad, la sobrecar­
ga del gobierno por el aumento des­
mesurado de lél intervención estatal, 
la desagregación de intereses como 
resultado de l<t fragmentélción de la 
clase política.IO Ello determinaba 
una situación en la que no era la fal­
ta de consenso en las reglas de jue­
go lo que había entrado en crisis si­
no el propósito de dicho consenso. 
Para los autores de este texto, las 
democracias de estos países habí;m 
degenerado en democracias anórni­
cas, en democracias sin propósi-

. to. 1' 

Este fue el contexto en que na­
ció la problemática de la gobernahi­
lidad, en su versión contemporil­
nea. Se trataba pues de sociedades 
i_ndustrializadas que habían logrado 
la estabilidad y democracia pero 
cuya legitimidad hahía entrado en 

crisis; un contexto muy diferente al 
de los países llamados "en des<trro­
llo''. De todas maneras, el concepto 
de gobernabilidad fue importado y 

'1 V•·• Sannrd Hunlington, Mich~.-1 Crozier y Joji Wal,uwki The crisis of democr~cy. f<•·¡uul 
ontlre governat.ility of clt·nu>nacit'!' lo Jiu• Trilateral Commission (Nut•va York: Nt·w y,, k 
Univc~rsity l'rPss, 1'175). 

1 O Vt•t -,he nisis of ck:n11 N:racy ... , pp. 1 h 1-1 h'l. 

11 Vt·t Tht: nisis uf rk~monilty ... 1'1'·' !iH-1 hll. 
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se puso de rnoda a firws de los años 
ochenta luego de varios años en 
que los organismos multilaterales de 
asistencia habían venido insistiendo 
en la conexión entre subdesarrollo y 
fallas del Estado. Diversas versiones 
sobre la gobernabilidad pasaron, 
entonces, a dominar el discurso po­
lítico de la reforma. Por un lado, 
aparecieron versiones instrumenta­
les que miran la gohernabilidad co­
mo el logro del "buen gobierno", o 
corno lo plantea un documento del 
Banco Mundial, como el proceso 
mediante el cual la autoridad del Es­
tado es ejercida con el fin de admi­
nistrJr los recursos económicos y 
sociales para el desarrollo. Según 
esta versión, l.t gobernabilidad debe 
sustentarse en sistemas legales sóli­
dos, la descentralización y la gene­
ralización de metodologías partici­
palivJs. lunto a ello, el Estado debe 
reducir su intervención directa en la 
econn111ía y avanzar procesos. de 

construcción y fortalecimiento insti­
tucional que transparenten sus pro­
cedimientos y fortalezcan mecanis­
mos de rendición de cuentas.t2 

l)aralelarnente, se consolidó una 

versión mas académica de autores 
como l.uciann Tomassini o Michael 

Copeddge, ¡.>ara quit•nes Id gobemd 
bilidad "no solo se rdiere al ejerci­
cio del gobierno, sino además a to­
das las condiciones necesarias p<tra 
que esta función puerb desernlw­
ñarse con eficacia, responsa !Ji 1 idctcl 
y res¡.>aldo social" Clom.tssini). 11 En 
esta perspectiva, la gobernabi 1 ida el 
debe relacionarse también, como lo 
plantea Copeddge, con "el grado en 
que las relaciones entrP los actorl'~ 
poderosos obedecen a unas fórmu­
las estables y acepta1bs". 14 De esta 
forma, se conjugan tanto las nocio­
nes que enfatizan el logro del "bm·n 
gobierno" con aquellas que hacpn 
referencia a las condiciones de efi­
cacia y legitimidad social que ést<· 
requiere. Para Copeddge, la goiler­
nabilidad incluye al menos tres ti­
pos: la gobernabilidad ejecutiva, la 
legislativa y la social. En cada una 
de ellas, el aspecto principal es que 
el Estado produzca las condiciones 
necesarias para que lo~ actores rele­
vantes obedezcan y acepten fórmu­
las estables. La capacidad de gober­
nar o de alcanzar el objetivo del 
"buen gobierno" depende del logro 
de este objetivo. 

La interrogante central, sin em­

bargo, es por qué se introdujo la dis-

1 L Ve1 World H.111k Covt:lllilflCt:. Tlll' Wodd B<1nk Expel/ence (W,,shington, IJ.C.: The World 

ll.lnk, J ~J<I4, pp. xiv-xvii. 

J] Ve1 Luci;uu¡ -r<,massini l:st.Jdo. gohern.1hilidad y des.mollo (Washington, IJ.C.: Ha neo lnlt~­

/,l!llelicano de Ues..rrollo, IY'U), p.b. 

1 <1 Vt•r !),¡vid Copeddge, "11 • oncqJto de f'\Obernahiliddd: modelos positivo' y negativos", po­

nencia presentada en el St'nlin;uio Internacional· "Ecuador: un próblema de gohernahili­

d.Jd", COK DES, ()uito, ¡ul"' dt· 1 'J%. La cita textudl CO/re,ponde a la página l. 



cusión sobre la gobernabilidad, traí­
da a colación de las crisis de legiti­
midad de las democracias moder­
nas, para el estudio de los procesos 
políticos de sociedades considera­
das en pleno proceso de moderni­
zación poi Íl ica. ;Cuáles fueron los 
motivos teóricos o políticos para es. 
le movimiento? El punto principal 
de este ensayo es no solo plantear 
quv la gobernaiJilidad es un lema 
extraño al debate inicial de la mo­
dernización política sino que su in­
clusión obedeció a razones geopolí­
ticas que se podrían sintetizar en la 
exigencia, por parte de los paíse~ 
"desarrollados" respecto a los del 
llamado Tercer Mundo, de un cam­
bio en el patrón clásicu de sus pro­
cesos de modernización e institu­
cionalización políticas. Este cambio 
se inició a principios de los años se­
tenta y se expresó en dos giros fun­
damentales en 1.1 torma cómo st· 
comprendía la rnoclerniz .. H:ión polí­
tica hasta aquel entonces. El prime­
ro tiene que ver con la relación rno­
dernización, caos, orden político; y 
el segundo con la relación entrego­
hernabilidad y dernocr.tcia. Corn­

prender la trayectori<J de estos dos 
giros nos permitirá desentrañar el 
carácter geopolítico del tema dt~ la 
gobernabilidad y lo que repre~ent.t 
1<~ tensa relación gobernabilidad or­
den político y gobernabilidad-dl'-

/\NAI.ISIS 2:l'J 

llHJU<JCra para los discurso~ poi ítico 
y académico contemporáneos. Las 
siguientes secciones están dedie<1-
das a anal izar ambos giros y descri­
bir sus implicaciones. 

Giro 1: El orden político, de ·pro­
ducto a condición de la moderniza­
ción 

La introducción de la noción de 
gobernabilidad al lenguaje político 
de la modernización no es ajena a 
los años turbulentos en la política 
internacional de principios de la dé­
cada de los setenta. En esos años 
ocurrió un fuerte remezón en la po­
lítica intern3cional que estuvo ínti­
rn<Jrnente ligado a dos situaciones, ;1 

su vez, interrelélcionadas. La prime­
ra tiene que ver con la crisis econó­
mica rnundiéll, el reordenamientu 
del sistema monetario internacional 
vigente desde Bretton Woods y el 
aparecimiento de visiones críticas 
respecto al modelo de Estado de 
Bienestar en los países desarrolla­
dos. Estos tu e ron. los años en que 
Nixon declaró. la incnnvertibilidacl 
de, dói;H en oro, del embargo petro­
lero de los países OPEP, de. una agu­
da recesión e inflación en la econo­
mía mundial. IS La segunda tiene 
que ver con un cambio con la rela­
ción entre los países pobres y ricos. 
En estos años se atravesó por la gue­
rra de Vietn<Jm y el surgimiento y 

15 Esros lielllfJ<" esruvieron 1nan ,1do' 1"" ,.¡ 'lun.1 dt· ""'vill7.1t.it"111 y sensihilid,1d políti•··• 

ahierla por el movimicnlo csludi,lllld dt· linc> de los .trH>> sesenra. 
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consolidación del tercermundisrno 
alrededor tanto del Movimiento de 
los Países No Alineados como de 
las propuestas de la UNCTAD y el 
Grupo de los 77. 

El movimiento tercermundista 
propuso a los países desarrollados 
la demanda de que no sería posihle 
lograr un desarrollo sostenido sin 
una reestructuración del orden eco­
nómico internacional. Se planteó 
que el tema de la independencia 
política debía tener su contraparte 
en la noción de la independencia 
económica y que esto no iba a ocu­
rrir sin que los países "en desarro­
llo" se industrialicen, mejoren los 
términos de Intercambio en los mer­
cados internacionales y logren un 
orden internacional más equitativo 
y democrático. Toda esta moviliza­
ción desembocó, paralelo a las ac­
ciones de la OPEP que elevaron los 
precios internacionales del petró­
leo, en el planteamiento al interior 
de las NN.UU. del Nuevo Orden 
Económico Internacional, la Carta 
de los Derechos de los Estados y en 
un sin fin de intentos por cartelizar, 
tal como se lo hizo con el petróleo, 
los productos de exportación de los 
países "en desarrollo". 

Esta situación produjo una reac­
ción por parte de los países "desa­
rrollados" tendiente a redefinir sus 
relaciones con el "Tercer Mundo". 
Esta reacción se canalizó a través de 
una profunda reconsideración de 
las ideas de desarrollo y de los pa­
trones de asistencia internacional 
que las promovían. Las propuestas 
desarrollistas centradas en la forma­
ción de capital físico, en sus dos 
versiones, la dirigida a invertir en 
infraestructura básica y la industria­
lista de sustitución, cedieron paso a 
visiones enfocadas en políticas diri­
gidas a eliminar la pobreza, a pro­
mover el desarrollo rural y regional 
y la satisfacción de las necesidades 
básicas. En este contexto, también 
se empiezan a tocar temas referidos 
a la eficiencia, capacidades y limi­
taciones del gobierno (todaví;¡ no 
con el nombre de gobernabilidad). 
Como vemos, esta discusión apare­
ció como un debate al mismo tiem­
po académico y político, desde el 
que se buscaba redefinir no solo el 
papel del Estado como productor de 
desarrollo o modernización sino un 
nuevo marco de relaciones entre 
países "desarrollados" y "no desa­
rrollados" .16 Participantes en el 
mismo fueron políticos e intelf'Ctua-

1 h Para profundizar sohre el dchate polític.o cnlrP. países desarrollados y movimiento tcrn~r­
mundista al:ededm de un nuevo modelo de deS<Jrrollo ver el capitulo 2 de C(-s.-¡r Monlú 
far "Frorn dollar shortage lo interdeJx,ndenr:e. Thc gcnpotitical rupture of the dcveloprnent 
paradigm" en lnternalional developmenl assistancc and state building in aid recciving 
cmmtries Disertación d<x:loral, Ncw Schonl lor Social Research, Departam""'" rle CiPn· 
das Polítkas, Nueva Yurlc, 19'}'l_ 



les conservadores con iniluencia en 
la opinión pública estadounidense 
de la época, el mismo secretario de 
Estado Henry Kissinger y economis­
tas contrarios a las ideas desarrollis­
tas dominantes de las décadas cin­
cuenta y sesenta. A todos ellos les 
preocupaba la inestabilidad de los 
procesos de modernización ele los 
países "no desarrollados", quP para 
entonces, representaban una fuente 
inconmensurable de agitación mun­
dial, ante la cual EE.UU. no podía 
mantenerse ajeno sino responder 
con una política exterior efectiva. 

Henry Kissinger !:'ll el discurso 
pronunciado en la Sexta Sesión Es­
pecial de las NN.UU., la misma que 
planteó oficialmente la posición de 
los países del Tercer Mundo respec­
to al Nuevo Económico Orden In­
ternacional, propuso cambiar el 
ambiente internacional de confron­
tación por uno de cooperación en­
tre países ricos y pobres. Para Kis­
singer, los problemas que aqueja­
ban al Tercer Mundo no podían ser 
resueltos aisladamente pues el mun­
do era cada vez más interdepen­
diente. En ese sentido, para Kissin­
ger el debate sobre el NOEI resulta­
ba inútil pues contraponía a países 
ricos y pobres cuando lo apropiado 
era buscar acuerdos globales que 
permitan cooperación internacional 
en los problemas que afectaban a 
todos. El tema del comercio mun-
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dial era solo uno de ellos. L.t nuev.t 
agenda de cooperación internacio­
nal, según Kissinger, debía también 
incluir acciones concertadas aln.·dl'­
dor de otros problemas frente a los 
cuales los países pobres eran espe­
cialmente vulnerables. Entre otros, 
Kissinger incluía temas tales como 
el acceso a nuevos mercados dt> ca­
pital, nueva tecnología, mejora­
miento de la producción, seguridad 
alimentaria, etc. Sin un consenso 
global que invite a una amplia coo­
peración internacional, y por el 
contrario, agudizando posiciones 
divergentes en torno a puntos corno 
la independencia económic<~, prefe­
rencias comerciales, limitación a 

capitales extranjeros, los paíst·s po­
bres más bien provocaban su propio 
aislamiento del mundo "des;moll,t­
do", lo cual, en vez de ilyud<Hios, 
impediría que fluyan hacia ellos ca­
pital, tecnología y acceso a merca­
dos, fundamentales para su desarro­
llo. En suma, según la propuesta de 
Henry Kissinger el problema de los 
países pobres no se explicaba sola­
mente por st' vinculación comercial 
desventajosa al mercado internacio­
nal. Su desarrollo no dependía de su 
independencia económica y políti­
ca, como sostenían las propuestas 
tercermundistas, sino del logro de 
un consenso global que les asegure 
una relación más ventajosa con el 
sistema internacional. 17 

1 7 Ver "Frum dollar shortage lo interde¡Jl'ndenc.e ... , flfl·IU-tlS. 
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Esta posición oficial del gobier­
no estadounidense fue profundiza­
da por políticos e intelectuales con­
servadores, duros críticos del movi­
miento tercennundista. Patrick 
Moynihan, embajador de EE.UU. 
ante las NN.UU. en un ;ntículo en 
la revista conservadora Commen­
t~ry, aseguraba que la causa de la 
pobreza y el atraso de los países 
subdesarrollados, no tenía que ver 
tanto con sus problemas en el co­
mercio internacional cuanto con la 
ineficacia, corrupción e inoperancia 
administrativa de sus gobiernos. Ro­
bert Tucker, en otro artículo de la 
misma revista, aseguraba que las 
demandas por un NOEI no favore­

cían a la gente de los países pobres 
sino solo a sus gobiernos. Según es­
te autor, para descifrar esta disputa 
internacional, era necesario distin­
guir la igualdad entre Estados de la 
igualdad entre· personas. Las él ites 
de los países subdesarrollados de­
mandan igualdad entre Estados, pe­
ro lo que realmente debía preocu­
parl'os es la igualdad entre las perso­
nas; igualdad que los gobiernos de 
los países pobres no estaban intere­
sados en promover. 1 11 

En Kissinger, Moyniham y Tuc­
ker se observa claramente que el 
fJroblema de desarrollo tendría e<'>­

mo punto de referencia pri'ncipal a 
las decision(·S de los Estados de los 

países pobres. Los gérmenes d(•l 
atraso económico, la inestahilirbd y 
el caos político y el ambiente riP 
confrontación intern;Kional se ex­
plicarían pnr las actuaciones de éli­
tes· al mando de los Estados tercer­
mundistas. Estas él ites se .habían 
,),ostrado incapaces de producir. a 
nivel interno desarrollo económico, 
progreso social e igualdad entre 
personas, y más bien se habían dP­
dicado a desestabilizar el orden in­
ternacional con una confrontación 
estéril entre países ricos y pobres. 
Contrariamente a cómo este proble­
ma era entendido por el Huntington 
del Orden polítiro (para quien el 
caos político, la frilgrnent<~ción del 

poder, el Estado débil, corrupto, 
ineficiente, el pretori;mi'smo eran 
consecuencias de la moderniza­
ción), para los autores mencionados 
la modernización económica y so­
cial pasa a depender de la resolu­
ción del problema del orden y esta­
bilidad políticas. /\sí, el orden polí­
tico de objetivo a ser logrado se 
constituye en requisito de la moder­
nización 111isma. Este giro en el 
planteamiento huntingto!)iano, más 
que sustentado en constataciones 
históri.cas o· en derivaciones lógicas 
de su planteamiento, respondió a 
los intereses poi íticos e ideológicos 
del momento, referidos a la con­
frontación geopolítica mttre ¡>.IISI'S 

111 V1~r 'Trom dolldr shonage to.onll!rdP.JW.row·nt , ... ,p. lb 



desarrollados y el mov1m1ento ter­
cermundistas. Se trat;¡b;¡ de lev<Jnt;¡r 
b tesis de que el problema del sub­
desarrollo tenía su c<~us;¡ en deter­
minantes polític<~s internas de los 
países "en desarrollo"; en la orient<l­
ción e ineficaci;¡ de sus polític<Js es­
tilt<~les y en el cornport<Jrniento de 
sus élites políticas. A p;-utir de est<J 
constatación, el gobierno ele EE.UU. 
cambió el enfoque de I<Js polític;1s 
de desarrollo y <Jsistenci<l intprna­
cional ele la industrializ:-.ciún susti­
tutiva y el NOEI hacia problenüti­
c<Js conect<~das con el tema de la in­
terdependencia, a Sdber, el deterio­
ro del medio ambiente, la pobreza, 
las crisis <Jiirnent.Jrias, l;-~ sobrepo­
blación, las migraciones, etc. 

Est<J posición fue recogida por 
l;¡s princip.lles agenci,ls intern;¡cio­
n<Jies de ;¡sistencia p<Ha el desarro­
llo: USAID, el Banco Mundi;¡l, el 
BID, el PNUD. Estas org.miz;~eio­

nes, a partir de los años sesenta y 
setenta, comenzaron d cuestionar el 
modelo de desarrollo vigente, b<!Sil­
do en la acumulación del capital fí­
sico y políticas estatales proteccio·­
nistils. Se popularizó al interior de la 
comunidad internacional de ,Jsis­
tencia crecientes reparos al modelo 
de desémollo hacia éHlentro y, sobre 
todo, se comenzó a mencionar los 
llamados obstáculos <JI desarrollo 
provocados por las políticas supues­
tamente erróneas de los gobiernos. 
Para ello fue vital la influencia 4ue 
sobre las propuestas desarrollistas 
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gPner,mm economist.Js dt' 1.1 II<Jilla­
<b. escuda de la economía dPI l>ie­
nest,n corno Harry Johnson y Jag­
dish Rhagwati, para quienes I<Js pri­
líticas proteccionistas de los gohirr­
nos tercermundistas frénaban el cre­

cimiento económico de sus econo­
mías. Esta idea fue cornpll:'nwnt,Hl.J 
por autores como Theodeore Shultz 
y Gary l)ecker quienes cuestion;¡ron 
1<1 importancia otorgada por los go­
biernos de los paísPs "f~n d<'sMrollo" 
a la acurnul,1ción ele C.lpit<JI físico, 
en vez del e apital humar1o, lo cu.1l 
no solo detPnÍ<J el crecirni<~nto sino 
4ue impedí.! elevar los ingresos de 
la población y provocab;¡ rnayon's 
niveles de desiguald.Hl social. 

En fin, los Estados de los p.lÍS<'s 
"en desarrollo", inspir<Jdos Pn ideo­
Íogías proteccionistas y nacion.llis­
t;¡s, lejos de promover un m.1yor 
crecirniPnto cconúrnico, impuls,Jr 
una m;¡yr!r acumulaciún d<' c.¡pit;¡l 
humano y el logro de una llldyor 
e4uidad en sus sociedades se con­
virtieron en los Glus<Jntes de I<J po­
brez;¡ y el escaso crecimiento !'C!J­

nómico. P<~r<J H<~rry Johnson, uno 
de los precursores de r~sta corriPntc~. 
el fracaso ele l.ts polític<Js dcs;¡rro­
llist<Js tení;¡ directa rel;¡ción con pre­
juicios proteccionist;¡s. Las élites en 
control de los gobiernos de los p;¡í­
ses "en des<Jrrollo", en su ;¡f{m de 
consolidar procesos n<~cion<Jiistas, 

privilegiaban el desperdicio üe re­
cursos a establecer formas de orga­
niz;¡ción m;ís eficientes y abiertas a 
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Id competencia extrilnjera. Para 
johnson, el nacional isrno debía ser 
entendido corno una actitud psico­
lógica, un gusto por la discrimina­
ción por el que se prefier:_· l<t satis­
facción psicológica de la gc;:•ancia 
de un connacional, al mayor rédito 
económico que puede ofrecer un 
intercambio sin restricciones con 
los inversores o socios extranjeros. 
l'ara julmson el nacionalismo eco­
nómico estaba asociado con gobier­
nos autoritilrios unipartidistas, con 
políticas de industrialización en las 

. que los Estados intervienen pesarla­
nlente no solo regulando las activi­
dades privadas sino como propieta­
rios de las principales industrias. 
Del mismo modo, el nacionalismo 
económico promovería una omni­
presente planificación estatal y una 
fuerte oposición a las inversiones y 
a la tecnología extr<.~njeras. Sus polí­
ticas patrocinaban actividades para 
las clases educadas y medias, em­
pleos burocráticos con ingresos fi­
jos, ineficiencia, desperdicio y co­
rrupción, a los cuales los pobres no 
tenían acceso y muy rara vez los be­
neficiaban.' 9 

Las ideas anteriores completa 
ron la crítica al movimiento tercer­
mundista y ofrecieron un nuevo en­
foque para la redefinición del papel 
del Estado desarrollista. Se reforzó 
la idea de que los Estados, o más 

precisamente, los gobiernos nacio­
nalistas, eran los principales cau­
santes del subdesarrollo, pobreza, 
etc. Aparece, entonces, como apa­
rentemente incontestable la idea de 
que el Estado en el caso de los paí­
ses "en desarrollo", era el principal 
obstáculo de la modernización. La 
modernización deja así de tener un 
estatuto diferenciado, que sí tenía 
en el texto de Huntington, para con­
vertirse en una función dependiente 
del "buen gobierno". El orden polí­
tico pasa, de esta manera, a ser re­
quisito ele la modernización y, cu­
riosamente, también resultado de la 
misma. Invertidos los papeles, la 
modernización política se transfor­
ma en la condición de la moderni­
zación en general. La política se 
despolitiza para obedecer al impe­
rativo del desarrollo económico. Es­
ta inversión en el discurso, sepultó 
no solo cualquier intento de un mo­
delo de desarrollo hacia adentro, si­
no la política del movimiento ter­
cermundista, que justamente, basa­
ba su propuesta en una polítización, 
en la esfera internacional, de la 
cuestión del desarrollo. 

La comprensión del orden polí­
tico como requisito de la moderni­
zación derivó en el discurso de la 
gobernabilidad que se vuelve domi­
nante en los años noventa y es in­
corporado a la agenda de desarrollo 

19 Ver 'Trorn JoiiM shortage lo mlerJepl:nJencc ... , pp. 100-1 O.'i. 



humano que enarbolan las agencias 
de desarrollo internacional. El 
PNUD, por ejemplo, en su informe 
sobre La dimen.sián política del de­
sarrollo humano (en el ex Ministro 
César Verduga fue uno de sus cuatro 
redélctores) sostiene 4ue el proble­
m;¡ de América Latina es político y, 
por consiguiente, el. desarrollo no 
ocurrirá si no se superan las defi­
ciencias producto de la inestabili­
dad, el caos, la fragmentación y la 
corrupción políticas. En ese sentido, 
la consolidé!ción del orden necesél­
rio para el desarrollo humano~sus­
tentable requiere de un tipo de go­
bernabilidad democrátiGl que via­
bilice el cambio. Sin este nuevo or­
den político será imposible, según 
este informe del PNUD, que con­
verjan modernización productiva, 
ajuste económico y democraciJ po­
lítica. En suma, el logro de la goher­
nabili(bd resulta la condición inelu­
dible para desencadenar la cuiwer­
gencia de procesos inacabadus de 
modernización política, económica 
y social.20 · 

El Banco Mundial en su Informe 
de Oe.,arro/lo Mundial de 1 YY7 re-
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produce de manera mucho más ex­
plícita la misma idea. Sostiene que a 
nivel munckli se asiste a un proceso 
de redf:'finiciún de las funciones del 
Estado que implican una concentra­
ción en cinco tare;¡s fundamentales: 
garantizar un ordenarniPnto jurídico 
básico, mantenimiento de un entor­
no de políticas. no distorsionadas, 
inversión en servicios sociales bási­
cos, protección de grupos vulnera­
bles y defensa del medio ambiente. 
Todo ello debe ir acompañado de 
un proceso de fortalecimiento insti­
tucional basado en varias líneas de 
reforma como el establecimiento de 
normJs y controles eficaces, más 
competencia con el sector privado y 
una Jmpliación de los canilles de 
consulta y participación popu1Jr.21 
En suma, el "buen gobierno" es un 
artículo de primerél necesidad p;¡r;¡ 
el desarrollo. Los países con Estados 
débiles e ineficaces, sufren d0. un 
lento crecimiento económico y es­

caso desarrollo social. Más ilLlll, los 
países que no emprendan lil refor­
ma probablemente pagilrán un pre­
cio lorbvía mayor: disturbios poi ít.-

20 Ver PNUD l. a dim~nsi{Hl política d!!l dcs;~rrollo luuuauo (Santiago de Chil1!: I'Nl.JI), 1 'l'l-1), 

pp. 13- 1'l. 
21 Ver llaneo Mundial lnfornlf! df' desarrollo mundi;~l 1 'l'l7 (Washington, D.C.: llaneo Mun­

dial, 1997}, pp. 1-/l. 
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cos y sociales y hilsta una posible 
desintegración."l.l. 

Esta visión merece varios co­
mentarios. Primero, la noción de 
que el orden político (cualquier or­
den político y no solo éste) es con­
dición del desarrollo o de la moder­
nización (como quiera ésta sea en­
tendida) es sencillamente un plan­
teamiento político. Desde una posi­
ción modernizadora clásica se pue­
de aceptar la idea de que es necesa­
rio consolidar los procesos de mo­
dernización política, la consecu­
ción de un orden político moderno, 
para apuntalar la modernización 
económica alcanzada y evitar ten­
dencias regresivas. El caos, la ines­
tabi 1 idad, la corrupción, la violen­
cia podrían revertir procesos de mo­
dernización económica previa pero 
en ningún lugar del planteamiento 
de Huntington aparece la idea de 
4ue la solución de estos problemas 
son condición ineludible para la 
modernización económica y social. 
En otras JJalabras, para atraer la in-

versión extranjera o JJrnvocar pro­
cesos de innovación tecnológica 
que generen un despegue económi­
co lo que se requiere son oportuni­
dades económicas valoradas por los 
inversores o la creatividad y cilpaci­
dad de innovación de los empresa­
rios (si se quiere argumentar desde 
la posición de un economista con­
servador como joseph Schumpeter). 
Estas oportunidades requieren la 
existencia de cierto orden poi ít ico 
pero no dependen únicamente de 
éste. Inversionistas pueden invertir y 
prosperar en sociedades en donde 
este orden sea precario pero las 
oportunidades económicas existen. 
Lo importante es destacar, y esa es 
la clave de la propuesta de Hunting­
ton, que cualquier proceso de mo­
dernización o crecimiento econó­
mico acelerado provoca a su vez 
desorden, inestabilidad y caos polí­
tico, es decir, que si bien cierto or­
den es necesario para sostener pro­
cesos de desarrollo económico pre­
vio, dicho orden, a causa del propio 

:u Ver Informe de des,urollo nHmdial 1997 .... p.17. txiste otra confusión en <'1 planteamien­
to dt·l ll,ull'o Mundi.rl cuando identiíic;l fortillecirniento instituciondl del Estado con la 

.rplicdción por parte del mismo de ciertas políticds calificadas como "buenas". Al~o así co­

mo que <'1 "buen ~obierno" está constituido por "buenas polfticas". Por eso, en otro lugar 
del mismo lntorrne sostiene que en países donde (~1 ~asto en consumo público es alto se 

puede observar un lento crecimiento económico mientras que en países en donde el gas­
to público tiende " destinarse a determinados tipos de inversión pública el crecimiento 

econórnrco es dinámico. Ello explicaría la diícrencia cie inwcso y comportamiento de la 
cconomíJ entre Asra oriental y Aíroca desde 19b0 hasta el presente. En suma, los países 
con ,rlt;¡ cap.rcid,1d rn~titucion,¡l (aquello que aplican políticas "buenas") presentan una 
mejor situación económica y bienestar qut' aquellos cuyo Estado es débil y con polfticas 

crrúneds. Ver lntorrne de desarrollo mundial 1997 ... , pp. 35-38. 



crecimiento económico st.· tornaría 
inmediatamente obsoleto si no exis­
ten los canales institucionales nece­
sarios para canalizar las expectati­
vas y la movilización social. El pre­
supuesto de que el progreso econó­
mico requiere como condición ne­
cesaria el orden político es, pues, 
una idea ajena a la propuesta clási­
ca de modernización, según la cual, 
el desarrollo económico y orden 
político siempre se t>ncuentran en 
tensión. Ninguna sociedad se desil­
rrollará ni se modernizará solo por­
que logró constituir un orden políti­
co, nos diría Huntington. El proble­
ma del subdesarrollo social y eco­
nómico no son los llamados obstá­
culos políticos. La razón del subde­
sarrollo de nuestras sociedades no 
es la ingobernahilidad; la llamada 
ingobernabilidad es producto de la 
modernización. Las relaciones entre 
modernización económica y social 
y modernización política son en ex­
tremo complejas, .siendo que la se­
gunda siempre marcha a la reta­
guardia de las dos primeras, por la 
sencilla razón de que los cambios 
económico y social son esencial­
mente desestabilizadores de la polí­

tica. 
¿Pero, entonces, qué está detrás 

de esta posición? Detrás está el in­
tento de despolitizar la constitución 
del orden y la política misma pues 
al concebirse el orden político co­
mo requisito del desarrollo, éste pa­
sa a ser evaluado por sus resultados 

ANAit~l~ :B7 

económicos y sociales. E:l ohjl'livo 
primordidl del orden deja de ser po­
I ítico y pasa a spr económico y so. 
cial. Si el ordE:'n poi ítico es 1.1 condi­
ción del progrpso la Cilpacid,HI p.n.t 
generar dicho ordt•n result,1 la cu.lli­
dad principal de le~ política. Si 1.1 di­
námica política en vez de gt•rwr.ll 
dichas condiciones las obstaculiza. 
estarnos frente a un problemil ck go­
bernabilidad. La gohernabilidad, en 
consecuencia, implica el disciplinc~­
miento de los actores políticos <·n t•l 
sentido de t¡u!:' deben comportarse 
en los parámetros requeridos por PI 
orden, condición del rles;¡rrollo 
económico y humano. Estt' discipli­
narniento lleva a la despolitización. 
La institucionalización del orden 
político ya no es un hecho en el qu<· 
está en juego el poder sino el desa­
rrollo económico y la moderniza­
ción social. Deja de ser un hecho 
político para convertirse en llll.l 

condición administrativa de la mo­
dernización. 

Giro 2: el orden político como go­
bierno de las élites 

Recordemos que Huntington <'n 
Orden l1olítico menciona los tern¡¡~ 

del grado de gobierno, la capacidad 
para gobernar, los procesos de insti­
tucionalización pero' que en ningún 
momento menciona la palabra go­
bernabilidad para identificar el pro­
ceso f~n el cu<JI el Estado en una so­
ciedad cambiante se consolida ins-
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titw ion;¡lrnente y constituye un or­
den político estable. Para Hunting­
ton, l;¡ cap;¡cidad y eficiencia est;¡­
tales pé!ra satisf;¡cer las rkmandas 

soci<tles no era problem;J, sino la 
posibilidad o no de que la creciente 
movilización generada por la mo­
dernización encuentre canales de 
institucionalización. El orden políti­
co no se rnide por su capacid;¡d p;-t­
r;¡ producir desélrrollo económico o 
rnorlernización social sino por sus 
posibilidades de institucionillizar lél 
movilización y establecer canales 
de participación política a través de 
inst;mciéls representativas que, pre­
cisamente, posibiliten la satisfac­
ción de las expectativas y demandas 

generad<ts por la modernización. 
Ese er<t el carácter del orden políti­
co detrás de la propuesta de Hun­
tington. Por eso, resulta inequívoco 
que en la vía que este autor identifi­
ca corno reformista de moderniza­
ción política, vía que se diferencia 
de la revoiucionaria regida por un 
partido único, la consecución del 
orden político célmina paralelo il la 
consolidación de un sistema de par­
tidos y al est;¡blecirniento dP un rt:'­
gimen dernocrático.n 

Estil secuencia c-m1biará con li! 
introducción del concepto de go­
bernabi lldad en el discurso di::' la 
moderniz¡¡ción política. De ;JCuerdo 
a IJ concepción de gobern<thilidad 

predomin¡¡nte, concepción que, se­
gún Copeddge, no se limita a la ino­
cua noción de "buen gobierno" sino 
que incluye a li!s condiciones para 
el mismo, se tr<Jtaría de que los ac­
tores relevantes ;JCuerden y obedez­
can un conjunto de regli!s esti!bles y 
predecibles. Aquí los actores rele­
vantes por su ci!p<lcidad para provo­
car disturbios y afectar el orden po­
lítico. A nivel del sistemr~ político 
nacional el objetivo del orden polí­
tico pasa, entonces, porque el Estr~­

do, tanto nacional como local, ase­
gure que estos actores relevantes 
conformen sus prácticas, valores y 
relaciones a IJs reglas que se quie­
ren generalizar. Este objetivo dehe 
ser logrado en el ámbito de las rela­
ciones entre las diversas instancias 
del Estado, entre el Estado y li! so­
ciedad política (Congreso y partidos 
políticos), entre el Estado y la socie­
dad civil y la economía. Se entiende 
que se trata de una gobernabilidad 
que funciona dentro de un régimen 
democrático, de una gobernabili­
fbd democrática. 

Según David Copeddge y Ma­
nuel Alcántara para que la goberna- · 
bilidad democrática pueda institu­
cionalizarse es necesario, entre 
otros elementos, que las él ites tradi­
cionales se comprometan a com­
promisos institucionales que otor­

guen un importante peso a élitPs 

Ll Ver los dos c:.•pítulos finales de l'olitical order in ch.mging societies ... , pp. 



provenientes de grupos de masas re­
levantes, que se alcance una efecti­
va representación de los ciudada­
nos por parte de la clase política 
elegida y que se establezcan mayo­
rías políticas representadas por par­
tidos políticos. Se puede inferir de 
este planteamiento que no puede 
haber gobernabilidad sin compro­
misos previos entre las élites; acuer­
dos yue las hagan obedientes. 

Esta situación exacerba la ten­
sión existente entre gobernabilidad 
y democracia. Si la gobernabilidad 
es el grado en que las relaciones ef.l­
tre los actores relevantes acuerdan y 
ooeaecen torrnuias estables, ei resto 
de actores, o sea, los que nu tienen 
el poder de desestabilización, no 
contarían o contarían menos yue 
los otros para el logro de la gober­
nabilidad. Según Copeddge, es im­
prescindible asegurar la representa­
ción de los actores proporcional a 
su poder. Ello sitüa a la gobernabili­
dad en posición amenazante frente 
al principio de igualdad política y 
de representación de las mayorías, 
principios que rigen la dernocra­
cia.24 Para Copeddge, esta tensión 
entre gobernabilidad y democracia 
ideal es inevitable. Sin embargo, su 
intención y la de otros autores corno 
Manuel Alcántara es proponer un 
modelo de gobernabilidad demo-
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crátic.1 l>JJ Id yue ambos principios 
se com¡.>lernenten y en yue, sin eli­
minar esta tensión, la representativi­
dad de los poderosos y de las rnayo­
ríns encuentren puntos de coinci­
denci<l.25 

En teoría, estos punto~ de coin­
cidencia deberían concretizarse por 
medio de dos mecanismos: El forta­
lecimiento de los partidos políticos 
corno canales de representación 
tanto de las mayorías como de los 
grupos políticamente relevantes, 
por un lado, y la institucionaliza­
ción de espacios de consenso y par­
ticipación gremial y ciudadana que 
acerquen las deCISiones oei t:Staoo a 
las demandas y expectativas de la 
sociedad, por otro. En la práctica, y 
ese es el punto que sostiene este en­
sayo, ocurre que lejos de la consoli­
dación de proyectos nacionales par­
tidarios, el logro de la gobernahili­
dad y la búsqueda del orden políti­
co tiende a sostenerse en el segun­
do mecanismo. 

Para ilustrar esta situación tome­
mos por ejemplo el caso ecuatoria­
no. La reforma electoral última bus­
có consolidar mayorías electorales 
(reducir lo que se calificó como una 
excesiva fragmentación partidaria) 
justamente sobre la base de reducir 
la representatividad del sistema de 
partidos y las fuerza~ políticas partí-

24 Ver "El concepto de goberndhilllldd: "'"'lcl11s positivo> y nq~<~llvos ... , 1'1'· 1 '1. 
25 Ver Manuel Alcántara CobernahilidJd. ni~is y cambio (México: rondo de Cultura E<·onó 

mica, 1Y93), p.JI 
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cip.mtes en d ('Scen;uio PIPctoral. 
Esto fue posible gr;¡cias a una refor­
ma del sistem<~ electoral en que se 
privilegió, para l;1 conformilción del 
Congreso y otros cuerpos colegia­
dos, una fúrrnul;1 de elecciún pluri­
personal. Como consecuenciil, en 
l.1 conform;¡ciún del Congreso elec­
to en M.1yo de 1 <J<JH se produjo una 
tendenci;¡ sistem<Ítica de subrepre­
sent;¡ciún d«-> minorías. Este fenúrne­
no tiendl' a S<:r mayor mientras m;ís 
gr.mde es el districto electorill en el 
que sf' a pi icil este método de asig­
naciún de puestos ele reprcsentil­
ción. De ¡!cuerdo a simulilciones 
hechas por el propio Tribun.1l Su­
premo Electoral tenemos que en 
provincias corno Azuay, J;¡ listil de 
diputados provinciaiPs de 1.1 OP ob­
tuvo t•l JO por cierilo de los votos, 
pNo Sf' le adjudicó el HO por ciento 
dr los rPprc'SPntillltPs, Ps decir, 4 de 
r, <'Se .ulos <~n disput,l. Con el sistc­
m;¡ .ultf~rior (íúrmul,l de l)' Hunt), la 
DP huhiPr.l illcanz;¡do el 40 por 
CiPnto, es decir 2 puestos. En Guil­
yas, J;¡ lista del PSC alc.mzó el 29 
por ciento df' los votos pPro ohtuv.o 
<'1 (,() por ciPnto df' los <'SC.Iños, 12 
df' l il J>lH'stos d1• diput,ulos provin­
ciales df' f•s,l provincia. Con el siste­
ma ,ulterior, PI PSC hubier,l obteni­
do f'l 27 por cif'nto df' los represen­
l.llltf'S y sus pLwstns t.111 solo .sum,l-

rí.111 'i, es decir, 7 nwnos. Cosa igual 
ocurrió en Pichincha. La DP y J;¡ ID, 
no obstante sum;¡ron juntas el 53 
por ciento de los votos, obtuvieron 
el 93 por ciento de lél representil­
ción, o sea, 13 de los 14 escaños.lh 
En suma, el sistema vigente autorn<Í­
ticamente convierte ,1 minorí;¡s 
electorales en mélyorías en el Con­
greso, consejos o consejerí;¡s al re­
ducir el espacio de hs "minorías 
rninorit;uias" y sobredinlf'nsicm;¡r la 
representación de .l;¡s "minorías me­
nos minoritarias". Con ello se ;¡chi­
Cél el esp.1cio de represent;¡tividad 
de la suciedad fJOiític;¡ y se estre­
chan los canilles de comunicación 
democráticos e institucion<~les Pntre 
la sociedad y el sistf•m,l político f'n 
su conjunto. 

Par;¡ compens.1r t~ste déiicit de 
representatividéld, la consecución 
del orden político tiende a ampli;¡r 
la influencia de l.1s élites dP los gru­
pos suh.1lternos en ciprt,ls decisio­
nes públicas. Esta influencia directa, 
informal o form.1liz.Hia, que rebasa 
J;¡ <Ktuación de los partidos políti­
cos contiene la movilización de una 
gr;¡n proporción de lél sociedad 
ecuatori.1na que no se siente repre­
sent;¡da en ninguna instancia insti­
tucional. Ilustra a este respecto la 
posición del movimiento indígena 
Pn J;¡ prf:'sf'ntf' coyuntura. T;¡l como 

~r. Vt•r ·rriiHiflal Supremo El<'ctor,ll. lliret < ión d•• l'.utidm t'olíiJCo~. ··si~lem~ d(' rl'JIH''l'fll,l· 

.-¡,·.,, l""f""cion,ll ,.,, li<l,ls .lhierl,lS ,, tr.tve,; d•· 1.1 ¡,·,,.m da 1 ¡·Honl. Simul.tei4Hl de rcsuh~· 

dt>~ '''"' """'''' dt• ''" cnmicio.; de nt,¡yn dt• 1 'l'IW. e )11110. 1441\. rnimco. 



lo expresó el presidente de la CO­
NAIE en t>ntrevista a Diario El Co­
mercio: "Los indígenas hemos cam­
biado de estrategias p<ua alcanzar 
nuestras reivindicaciones, dejando 
de lado las movilizaciones, levantd­
mi!:'nto y otros rneelios ele protesta 
pMa dar paso d 1.1 concertación so­
bre la base del diálogo elirecto". L7 

Este cambio ele estrategia nos eles­
cribe corno, debido al déficit de re­
presentación, sobre torio dP los gru­
pos subalternos, la exigencia de la 
gobernabilidad incrementa el grado 
y la frecuencia de relaciones direc­
tas entre el Estado y los grupos su­
balternos. Para ello, se fortili!:'CPn o 
legitiman grupos de élite existentes 
u se crean nuevos para que repre­
senten políticamente a los suhillter­
nos. Dicha "representación" ocurre 
por fuera del sistema de representa­
ción política nacional y se desen­
vuelve más bien vinculado a instan­
cias gremiales u de la llamada so­
ciedad civil, que para estos efectos, 
deja de ser tal. 

Desde el esc¡uerna de goberna­
hilidad imperante, el orden político 
se edifica sobre la legitimación de 
los poderes existentes, de las élites 
tradicionales y de nuevas élites que 
vienen de grupos subalternos. El 
acuerdo, el consenso, entre esta~ 

élites es la base del orden y del pro­
yecto de gohernabilidad. No toda~ 
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las élites rt>lt>vantes tienen igu.tl t·~­

tatuto sino que son jerarquiz,ul.ts 
según su capacid.td p.n.t <tltcr.~r el 
orden. Una quiebra bt~ne<Hi.t es so­
¡ws<td<t trente a la amen,¡z,J dt• 1111 

paro indígena al momento ck• dt•c i­
dir sohre acuNdos rc•distrihutivos y 
transfert•rKias de rt•nrr sos cst.tt.tll's. 
Por ello, la tensión t•ntre golwm,thi­
lidad y rlemon¡¡cia, lejos dt- amai­
n.trst• como lo piens,J CoiJI'ddgc•, t•s 
cada vez rn<~yor. tn un p.tb t on t.tll · 
ta desigualdad corno el Ecu.tdor, en 

donde l.ts diferenci.ts entre cl.t!>t'!>. 
regiones, géneros y etnias ~un t.tll 
marcadas, los mínirno!> n·cur,os po­
líticos, culturales y econúr.nico' dt· 
l.ts rnayorí¡¡s no los h.tbilit.ln corno 
"Jet ores políticos relcv.trttt•!>", s.dvo 
en las coyunturas electoralc•s. ltwr.t 
de L'St.ts coyuntur.Js, cuarulo st· vivt· 

la norrnalid,td política, éstos gr.ul­
des sectort>s sencill.m1entc no nwn­
tan y se puede lograr una goherna­
bilid,ut y orden precarios, cxcluyt~n­
dolos o negociando sus reivindiccl­
ciones directamente, ví.t .meglos 
corporativos y clic!ntc!l.ues. 

Profundizaré este punto h,u it·ll 
do referencia a las proput·stas que· 
convocan a ampliar los espacios clt· 
participación social en c~l diserio y 
torna de decisiones de políticas es­
tatales. La participación constituye 
uno de los mecanismos principales 
a través del cual se cornpc~nsa el dr•. 

27 Ver Dto~no 1:1 Coniercio, "l.1 CONAII g11c1 •·1 tunt"u1 dt: su "'lr·II"J.~'·' l'olíttc.t"", vu·rr11·' 11 d•· 
enero ue 1999. p.A3. 



ficit ele representilci{m de la socie­
dad política frente il los grupos su­
balternos. Desde finilles de los se­
tenta, los proyectos de desarrollo 
impulsados por lils agencias inter­
nacionales empezaron J incluir me­
todologías participativas a la gestión 
de sus programas como un meca­
nismo para acercar buronaci<Js es­
talilles y poblaciones intervenidas. 
Desde premisas articuladas a aque­
llas que situaban en los fallo-; del Es­
tado la causa del subdesarrollo, se 
sostenía que las políticas centraliza­
das y verticales emanadas rlesde los 
centros de decisión eran incapaces 
de resolver los problemas m<ls acu­
santes de la gente y satisfacer sus 
demandas. A partir de allí, las no­
dones de participación transitaron 
de propuestas que únicamente bus­
caban utilizar a las poblaciones be­
neficiarias como fuerza de trabajo 
barata hasta propuestas en las que 
los beneficiarios se apropian del di­
seño, plilnificación y ejer.ución de 
los proyectos y en las que el objeti­
vo básico es empoderar a las pobla­
c:iones beneficiarias para la solu­
ción de sus propios problemas. 

De esta forma, la participación 
distribuye el poder entre las élites 
locales o sectoriales, las incorpora a 
la toma ele elecisiones. No se trilla 

de una forma de institucionalizil­
ción política que permita il los ciu­
dadanos comunes llegar a influir so­
bre las decisiones poi íticéls nélciona­
les sino más bien un mecilnismo 
que incorpora a determinados gru­
pos a interacciones directas con el 
Estado. La participación, concebida 
como un mecanismo para aproxi­
mar las burocracias estatilles a las 
demilndas y reales necesidades de 
los usuarios, se dirige a organizar 
más eficientes y mejor estructurarlos 
sistemas de gobernahilidad local y 
sectorial, sobre la base de la incor­
poración de las élites correspon­
dientes.21l De esta manera, no solo 
el Estado sino organismos y ONGs 
internilcionales g;¡nan influencia so­
bre los procesos de reproducción y 
conductas de los actores locales y 
solidifican dinámicils de aprendiza­
je colectivo sobre prácticas econó­
micas, políticas y culturales de las 
poblaciones intervenidas. La partici­
pación, de esa manera, es un c<~nal 
por medio del cual se difunelen y se 
aprenden normas y principios que 
se dirigen a modificar valores, 
creencias y pautils de comporta­
miento. La posibilidad de que la 
participación cumpla esta misión 
está directamente relacionada con 
el llamado empoderamiento y po-

lll VPr Cl'S.Jr Morllt-,f~r y l'~lll'l Mwioz, "Desarrollo p~nicipativo y gobern~hilidad local. Aná­
lisis del discurso de bs agPnnas d•~ asistencia internacional sobre Id panicipación social: 
1 <)7().f 'l'lS" ponPnCJ<l prt'S<'ntad.l •~n <'1 XXI Cong•eso Lllinoamericano de Soriologí~. S;10 
l';1ulo, septíl'mhw, t 'l'l7, 1'- t. 



tenci..:~LIOn de las capdcid,ules de 
los beneficiarios. No se lrat.t linica­
rnenle de que los henefici.trios se 
incorporen a la loma de decisiones 

estatales sino que se apropien <k los 
cambios que buscJn gener<Jr. Así los 

individuos y las organizaciones se 
convierten en un brazo del Estado, 

en un organismo para estatal que 

trabdja paralelo y parJ la burucraci<t 

y que, por tanto, Sl' acondiciona il 
las demandas y dinámicas estatales 

y pJtrones de conducta requeridos 
intemacionalmente. :!'! 

La gobernabilid.Hl LJUe busca la 

participación se dirig!:' a incidir en 
lo~ valores y cornporl¡tfllientos d<' 
los grupos ~ubaltemos en t.tnto qlH' 

su~ condiciones de pohreLa, fd!U J~ 
educación o prácticas culturc~les 

pueden generar problemas que dl!­
sencadenen ¡Jrocesos transnaciona­
les como migraciones, sohrepubla­
ción, agotamiento de recursos natu­
rales, deterioro del medio ambiente, 
violencia, caos, coiJpsos poi ít icos; 

aquellos problemas propios de la 
interdependencia LJUe mencionaba 
Kissinger. l<esulta importante cons­

tatar que al tiempo LJlle se transfie­

ren por parte del Estado la capaci­

dad de decisión de ciertas políticas 

a la sociedad, se fortalecen los me­

canismos de control y reguldción de 
las conductas de las poblaciones in­

ter venidas. De ese modo y de fonn.J 

AN·\11~1~ :l4] 

p.tr.Hiújit.t, el dlllnenlo en l.t c.tp.t· 
cidad de l'len:ión (nueva definicit'111 
del des.trrollo) tr.Je Pfllonces co11~i~ 
go un forto~lecimienlo del gobierno. 
dt· l.t golwrnc~bilidad, sohn• esto~ 

<lctores. Los actores t'IIJf.)(Jclvr.rdo.' 

por la pan icip.tción, .ti torn.tr p.trlt.' 
d~· la decisión de muchas de l.ts po 
líticas pCrhlicas qul:' los alar'ien, ~~· 

incorporan a Id maquin.tria huro~ 

cr;ítica ljlle delimita SUS conchH"t,IS Y 
establee!' los 1 ímiti.:'S d<.· su .t<"< io 
n<u.:w 

La gol>erno~bilid.Jd qlH' st· prt· 
lende con metodologías p<~rli< ip.tti 
Vils se• rel01ciona de lll<tlll.'r.t Í11tin1.t 

con <·1 problema del control y n·gu 
lació11 de los llilnlitdos < tHlHIIH·~ 

cerc;ut;t r~·lación con el obj<'livo dt· 

la gol>ernabiliclad gloh.JI. Lo glob.d 
y lo local se conectan de est.s rnane­
ra casi directamente. No solo que 
las conductas y prácticas dl' los de­
lores locales pueden tener gran re­
percusión Pn la vida de personas dt· 
otros países sino que organismos in~ 
ternacionales, multilaterales y bil.t· 
!erales, grupos voluntarios y ONG~ 
transnacionales put~den alcanzar 

una muy alta incidencia en los pro­

cesos de reproducción, vdlores y 
prácticas de l<ts poblaciones inter­

venidas. Es un juego de inter<~cLio­

nes mutuas, de interconexiones y 
flujos de información, recursos, per-

2'! Ver "Desarrollo p<irlicip.tlivo y M'''"""'"llllid.Hl toc:al. .. , 1'1'· 111 1'!. 
30 Ver "De,arrollof'arlici¡!alivt¡ y golwrno~llilid,d loc:al ... , 1'· 1'! 
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sonas y prohlemas que rebasan los 
espacios nacionales, que vinculan 
In local y lo global. 

En resumen, para conseguir go­
bernabilidad es necesario garantizar 
que los poderosos a nivel nacional, 
local y sectorial tengan una aciecua­
da representación en los distintos 
espacios de decisión pública. Ello 
no está automáticamente garantiza­
do por procedimientos democráti­
cos sino que tiene que lograrse por 
medio de fórmulas de consenso y 
acuerdo que sean aceptados por las 
élites. En fin, el aspecto crucial para 
lograr la gobernabilidad, el orden y 
la estabilidad política es alcanzar 
que los actores relevantes, las élites, 
en cada una de estas Psferas acep­
ten y obedezcan un conjunto de 
principios, procedimientos y nor­
mas de actuación. Estas normas,.y 
rf:'glas no necesariamente surgen de 
la imposición del Estado sino que, 
cie acuerdo a cada caso, pueden ge­
nerarse a partir de una lógica inte­
ractiva o participativa. Aun más, es­
te nuevo estatuto del orden político 
sP eciifica sobre la base. de un acer­
camiPnto general de la sociedad y 
sus actores a los procesos de toma 
de dPrisiones públicas. La descen­
tralización dl·l Estado, tanto como 
la apNtura dP canales de participa­
ción social y de concertación, for­
man parte d(· esquemas de desarro­
llo institucional que posibilitan una 
relación directa del Estado, sin la 
mediatización de la sociedad políti-

ca, con los actores sociales y econó­
micos de mayor relevancia social, 
política y económica. 

En este nuevo contexto de rela­
ciones Estado-sociedad inaugurado 
por la gobernabilidad, la competen­
cia política, premisa fundamental 
de la democracia, queda reducida 
al marco establecido y a las condi­
ciones del acuerdo entre las élites. 
El poder deja de estar en juego sino 
solo su repartición. Repartición se·· 
ñalada de antemano por el acuerdo 
entre los grupos relevantes. Se trata, 
entonces, de un cierto orden presta­
blecido que determina los límites de 
la democracia y no l<1 ciemocracia la 
que da Contenido a dicho orden. 
Con ello no niego la necesidad de 
un acuerdo o pacto fundacional en­
tre las élites como condición inicial 
para el establecimiento de . cual­
quier democracia, sino que luego 
de haberse producido dicho acuer­
do inicial, el gobierno debe seguir 
una lógica en que prime el principio 
mayoritario. Esta posibilidad está 
senci !lamente bloqueada por la 
preeminencia de la lógica política 
que impone la gobernabilidad. 

Epílogo 

El discurso de la gobernabilidad 
y sus prácticas nos conducen a una 
nueva inversión de la ecuación 
huntingtoniana. Si para Huntington 
la constitución del orden político 
moderno iba de la mano de la de-



mocratización, que a su vez reque­
ría la concentración y la expansión 
del poder, para los proponentes de 
la gobernabilidad es posible alcan­
zar la democracia y modernidad. 
política sobre la base de una limita­
da concentración y expansión del 
poder, que depende de lo que los 
grupos poderosos estén dispuestos a 
aceptar y a obedecer como fórmu­
las estables. Al invertirse la posición 
huntingtoniana, la política demo­
crática pierde razón de existir como 
actividad de permanente negocia­
ción y lucha sobre las fuentes de po­
der realmente existentes y pasa a ser 
solo un proceso de concertada re­
partición de influencia sobre deci­
siones segmentadas. El poder se so­
lidifica, se sedimenta como algo es­
tático. Kegresamos, o mejor nunca 
salimos, de una sociedad pretoria­
na. Una sociedad pretoriana, distin­
ta a la anterior, pero pretoriana al fin 
en el sentido de que los espacios de 
representación política nacional 
coexisten, muchas veces en inferio­
ridad de condiciones, con la acción 
política directa de élites moviliza­
das, locales o nacionales. 

Esta nueva situación pretoriana 
es resultado pero al mismo tiempo 
profundiza los problemas que la ge­
neraron: el déficit de representación 
de la sociedad política, la debilidad 
de los mecanismos de rendición de 
cuentas y la creciente politización 
de las élites. La dinámica de la go­
bernabilidad consolida un gobierno 
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de élites y de esa manera bloquea 
las posibilidades de una democrati­
zación profunda de la sociedad. Si 
el mirar al orden político como con­
dición de la modernización, despo­
litizaba Sli proceso de constitución, 
el pensar el orden y la gobernabili­
dad como gobierno de las élites po­
litiza a la. sociedad y obstaculiza la 
consolidación de espacios demo~ 
cráticos de· representación. Esta es 
la gran paradoja que está detrás de 
la introducción del discurso de la 
gobernabilidad al debate sobre la 
modernización política. 

Lo contradictorio es que sin de­
mocracia real no puede existir mo­
dernidad política. La modernidad es 
una situación en la que el poder no 
puede solidificarse sino que está in­
cesantemente en cuestión. Por eso, 
el discurso de la gobernabilidad es 
solo un eufemismo para vendernos 
una nueva forma de premodernidad 
política -un nuevo pretorianismo-, 
articulado alrededor de un modelo 
de Estado con características inte­
ractivas; un Estado participativo y 
descentralizado en relación cercana 
con actores sociales y económicos 
"relevantes"; un socio antes que un 
leviatán autoritario. Se trata de la 
institucionalización de un orden 
político, paradójicamente, más so­
cial que político pero en el que se 
logra una regulación y normatiza­
ción de los comportamientos y ex­
pectativas de las personas mucho 
más extendida y localizada. 
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Al finJI de c:uent.t~ r<·torrldlllo~ 

.d planteamiento de Henry Kissin­
ger. l'ara ést(' era un consenso glo­
bal, que iba desde la elirninaci<'Hl d<~ 
la pobreza y l.t protecciún del llH.'­
dio ambiente il nivel loc.tl t1ast.t Ull 
nuevo tipo de 1:-stado tern~rrmrndis­
t.t no en confrontación con el pri­
fll<:r mundo sino en cooperación 
con éste, el que debía articular un.t 
lllH.'Vil relación entre los países rico~ 

y pobres del planeta. La gobernabi­
lidad corno propuesta .t st•r <~plicad.t 
<1 nivel local, nacional y global S<' 

introdujo é!l ueh;¡fp dr· ¡_, mnrlr>rni. 

zación política precisamente co11 el 
propósito d<· altt:rar l.1s relacione' 
geopulític<Js c·ntre p.tí,e~ ricus y po­
bres sobre la IJ.Jse de rnodific¡¡r el 
cornport<~rniento de sus Estados, sus 
élit<:s y su' poblaciones y armoni-

t.srlo~ < 011 l.s~ exigencias de un 
mundo interdependiente en qu(' las 
demzmdas de independencia políti­
c;, y económica del movimiento ter­
cerrnundista no tenían cabida. Vein­
te años después del discurso de Kis­
sillger en la Sexta Asamblea Espe­
ci.ll de las Naciones Unidas, podl:'­
rnos decir que este propósito se ha 
cumplido, que el discurso de la in­
dependencia ha cedido totalmentl· 

frente al de la interdependl:'ncia y 
que gracias a los corifeos de la go­
lwrnabilidad, quienes hoy repiten 
dP rn;mpr;¡ m:is o menos tmiformf· 

lo que Kissinger, Moyniham y Tuc­
ker plantearon a principios de los 
setent<1, en América Latina hoy se 
nos ha impuesto la idea de buscar 
sociedades gobernables antes que 
sociedades democráticas. 



El imaginario democrático en el Ecuador 
Pablo Andrade A .. 

La npreJfllttiCÍ,fn de la nri(ÍtÍn m t/rmino.r 111/l'tllll<'llte '""tmrtlldler ¡," 0!111l11r ido /Ji.•t,írÍt'tlllll'll­

t1· a trtr tij111.r t!e j1roMewm: ¡wimem. la t!eJeJtid;ilizat'ÍIÍII t!e lr1 JJacitÍ/1 en el e•¡Jacio y,.¡ tinn¡111: 

reg¡¡ndo. tal mnre¡n·inn ¡;mem la neaJid(/11 Ollli/>lllril¡¡ jnJJ'tfll<' lo.r ánrf../fl.mn• l'flllil'l'l'/1 ulllti­

lillrllllfllte .rm rntn.r t!e lealtad ala t'OI//tmid{/(1 ¡}(Jiítica: teram. tlnlm e.'"-' mnrlirionn .1<' ¡worln­

re 11111/ j>nlitizarinn ¡;eneral de la .wáetlr11/. y mn ello el con(li(fo l>mli(tr,,;; dti'Ít'/11' inmntrolrt­

Me. 

Casi d!·sde su inau~uraci<'lll f'll 

·¡ 1!7 1!, l;, democrac1;, ecuatml<l­
n;l ha sido clcscritJ como "en crisis". 
Periodist;¡s, políticos, intelectu;¡I<-!S y 
Zlcadérnicos, ecuatorianos y extr;lll­
jeros, h;m señillildo que lil democra­
cia no h.t IIPnado las expect;ttiv;¡s 
originales, u que ella confronta pro­
blemas graves que comprometen su 
est;1bilidad presente y, posii>lf'llH~n­

te, su continuidad futuril 1• En <1poyo 
de esos argumentos, I<J liter:Jtura de 
la crisis invoca una serie dt• IH!<:hos 
e imágenes; recesión ecnnt'lnliC;t, 
pobreza creciente, incert idurnhre 
política, corrupción e "ingohern;-Jhi­
lidad" están ahí p<na justificar el 

cli<tgn6stico. Simult:uw;mwntc a f's;¡ 
Plaboraci<.,n ele di;1gnósticos, inte­
lectuales, políticos y acaek~micos 

--categorí:-ts no siempre fiJCil~~s d<' 
distinguir en el C;JSO ecu;¡tori;lllo­
klll buscado cxpl icaciones y solu­
ciones a b(s) crisis, construy0ndo 
discursos que ;¡nticipan y otorgan 
sentido " l<1 acciún política en de­
mocraciil. Este ensayo identific;¡ l<1s 
forrn.ts en l;ls cuales las nocionf•s de· 
'
1democr<Jcia" e /}instituciones de­
mocr;íticas" h<1n llegado ;-¡ terwr 
sentido~~~~ el discurso político f'Clla­
toriano. 

L;1 dernocr;rcia es una innov<~­

ci{Hl radical en el Ecuador. Como se: 
ex;¡min,l rn,ís adelante, es Pn el pro-

l'h. l.l. (e) SociJI & l'olirical ·¡ ht~r•>•.lri, Y11rk 1 J11iv•·•sily, Car1ad:l. 
l';lfJ 1111 re~1rr11cn .lll<llírico de ,.q,_. lipo de di:•g~r~',qj, "" v(•;r'<: Coll.n~hall y M.lilfly: 1 '1'14. 
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ceso de disolu< iún ck las significa­
ciones del antiguo régimen 1 -lleva­
do a cabo durante la ~Pgunda mitad 
del presente ~iglo, pero especial­
mente l'n la década dP los setenta­
que instituye el imaginario demo­
crático contemporáneo. La primera 
JMrtl• del t'ns.Jyo retorna hacia el ré­
gimen militar (1 Y72-197<.J) y los pri­
meros años del régimen civil (1980-
19H4) para describir las formas en 
la~ cu.1les lo~ símbolos y sentido~ de 
l.1 nación, la reprPsentación poi ít ica 
y los derechos fueron originalmente 
articulados. Por falta de un mejor 
término, llamo a la formJ en que 
esos términos imaginarios tempra­
nos fueron articulados "el discur~u 
democrátin> original". Sugiero que 
dicho discurso intentó instituir la so­
ciedad política como una nación 
contractual, y al conjunto de la so­
ciedad ecuatoriana como vinculada 
.1 un conjunto estrecho de significa­
.ciones y modos de representación. 

La segunda parte del artículo se 
ocupa de otro, más reciPnte, modo 
de articulación del imaginario de­
mocr.1tico, el rliscurso de la "goher­
n.lhilidad". La noción de gohernabi­
lidad no es privativa del debate po­
lítico ecuatoriano, sin embargo, la 
obsesión dt.'l discurso de la gober­
nabilidad con el rendimiento del 
sistema político ha adquirido rnati-

ces particulares en el Ecuador. En 
Ecuador, el discurso de la goberna­
bilidad intenta otorgar sentidos a 
conflictos y problemas que han 
emergido de I<J disolución de la 
ecuación entre sociedad política, 
representación, y nación tal como 
fueron imaginados en el discurso 
democrático original. 

El discurso ecuatoriano dP lago­
bernabilidad articula, e intenta re:-.­
ponder a, dos conjuntos dif¡•rt·ntes 
de dificultades. En primer lug~1r, es­
tá la necesidad de estabi 1 izar un ré­
gimen político que ya no puede 
proclamarse representativo dP la so­
ciedad. Al ofrecer una imagen de la 
sociedad que no puede ser reprl'­
sentada plenamente por el estado, 
el discurso de la gobernabilirlad 
funciona corno parte del descubri­
miento de las múltiples disyuncio­
nes entre la sociedad y la sociedad 
política. En segundo lugar, el discur­
so busca formas de reducir las dis­
tancias entre representante y repre­
sentado, y entre los propios repre­
sentados. Al efectuar t~sa doble ope­
ración, el discurso de la gobernabi­
lidad propone a la sociedad una 
imagen de sí misma reconciliada en 
el estado. Nuestra discusión mues­
tra que el discurso aspira a "reparar" 
y detener el despliegue de las di­
mensiones de la sociedad mediante 

! Aun cu.tnuo en t:cuador 1.1 ~ocit>dad política nurH\l '"" ·'..thsolutista" en el sentido consen­
sual de uso de esta nociún, t.Hll< > la república or i~inal ( t825-18<J5) como su sucesor, el ré­
gimen oligárquico (1 895· 1 'l6:l), iueron formas de gobierno aristocrático. 



la institución de formas miméti<:as 
de representación de la sociedad ci­
vil en el estado. 

Torno luego mi análisis hacia el 
ex·arrien de las dem<Jndas avanzJdas 
por el movimiento indígf'na ecuato­
riano dur(lnte los noventa. !\ partir 
de un discurso étnico, el mnvirnien·­
to inclígen<J ha buscarlo reformar la 
sociedad política ecuatoriana.!, de 
manera t<JI que ésta garantin· la re­
presentación política de los puehlos 
indígen<~s. La noción de "derechos 
colectivos" es central a esas apela­
ciones, como muestro más adelan­
te, hiljo esa divisa lils demandas de 
los pueblos indígenas combinan 
una polític<~ del reconocimiento de 
su diversidad étnica y una política 
de la diferencia. Una vez más, mi 
análisis J->resta atención a lils inte­
r(lcciúnes entre l;.¡ aparente univer­
séllid<Jd de es<Js demandas y políti­
GIS, y 1.1~ vi<;iones no-indígenils de 
l<1 dernocra('i.J; en este sentido, sos­
tengo que la forma en la cuill el mo­
vimiento indígena enuncia sus de­
mandas por representación conti­
núa las imágenes de representación 
y de los derechos presentes a lo lar­
go de todo el debate político ecua­
toriano. Sin embargo, detenerse en 
la mera "comprobación" de tal con-

tinuidad sería banal; en el an,ílisis 
debe considerar, además, las poten­
cialidades que tales demandas y po­
líticas abren par;¡ la creación de 
nuevas articulaciones de la dt•mo­
cr(lci<i en el Ecua·dor.' 

La nación democrática 

El 1 O de 1\gosto .de 1979 señala 

el comienzo de la deinocracia. en PI 
Ecuador; tras este hecho yacen dos 
procesos históricos importantes: pri­
mero, la fecha recibe su sentido con 
relación a un período histórico dis­
creto; entre 1971 y 197R, las Fuer­
zas Armadas en el pocler, la ci<Jse 
política y la ci<Jse dominante se em­
barcaron en un largo y cornple¡o 
proceso de transición desde el régi­
men militar al gobierno civil 4 . El. se­
gundo proceso, más importante 
desde nuestra perspectiva, es l¡¡ 
inauguración de la democracia co­
mo una nueva forma de sociedad, la 
cual no puede analíticamente redu­
cirse a un sistema electoral - o en 
general, a un sistema de institucio­
nes. En este último sentido, l;¡ de­
mocracia ecuatoriana debe verse en 
relación a un trasfondo histórico 
que sólo parcialmente coincirk· con 
la "transición" de los tardíos años 
setenta. 

·¡ Empleo el coru:eplo ue "socit!dad lu>li~ica:'· a ialta· de un;¡ lradtu <.i<'m <lpropiad;t ;ti in~l"'.' 
"polity", par;¡ designar ;¡l conjunlo de lllSIJtuoonc_s.mcdlantr. las 1 ualr.s la so< 1r.darl sen 
r)rf'SI'tlta a sí misma en tanto 4ue colcctlvld<!d pohtlc<l. 

" ' < • • 11 . .· 71) <¡<¡ ,¡ Para un análisis de la transición ecthltoriana, vé..1sc Conaghan y Ma oy. op. ut., - , Y 
Conaghan, 1 q¡¡¡¡, 
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I..J conciencia de los propios ac­

lore~, de e~a 1 ransiciún y del primer 
regimen civil, acerca de la dist¡¡ncia 
histórica entre la inauguración del 
régilllen civi 1 y la Ul'rnoc:racia apa­
rece en lo que he llamado el discur­
so democrático original. La demo­
cr<Jciil en esta primera encarnación 
fue vista como un proyecto, a(m 
lila~, como un proyecto nacional. 
Los tr.tbajos de < )svaldo Hurtado, 
csnitos durante esos años, capturan 
l.t~ llHíltiples di111ensiones de esas 
imágenes:>. Hurtado presenta el pro­
yecto democrático corno el aspecto 
poi ít ico de la larga marcha hacia la 
modernidad en l~l Ecuador (1976: 
:U'-.J-J1, llJHO: JJJ; en este primer 
sentido, la democr<~cia aparece co­
rno la culminación de un conjunto 
de procesos que primero construye­
ron una sociedad moderna, y que 
ahora deben conducir a establecer 
form;-~s adecuadas par<~ su represen­
taciún, e~to es, un sistema político 
rkmonático. Desde esta perspecti­
v¡¡, por tanto, la historia (política y 
social) del Ecuador funciona como 
una 1m•historia cuya lógica ha sido 
gohPrnad.t por dos 111etas: la crea­
ciún de la sociedad (moderna) y la 

construcción de in~tituciones políti­

cas representativa~. 
La teleología del proyecto de­

mocrático coexiste, sin embargo, 
con un segundo sentido del proyec­
to; éste es un plan conceptual, cons­
cientemente diseñado, cuyas insti­
tuciones deben "consolidarse" en el 
presente para asegurar su perma­
nencia en el futuro. Esta segunda 
significación establece al interior 
del proyecto una política de transi­
ción. Mediante una política de la te­
leología el proyecto democrático se 
vuelve contiguo a los símbolos del 
desarrollo y la igualdad de los ciu­
dadanos, no solo ante la ley, sino 
también respecto de su derecho a 
participar de los beneficios del de­
sarrollo. Una representación de la 
democracia corno encarnación de 
la sociedad contractual articula esos 
sentidos (1980: 46-47). 

El proyecto democrático es con­
tractual en varios sentidos: primero, 
la democracia resulta de un acto de 
voluntad del pueblo ecuatoriano; 
segundo, la noción de "opción" 
imanente a la voluntad es contigua 
con la noción de la raóonalidad del 
ciudadano-elector;- tercero, tanto 

~ "l.ll'od,., l'••lítico en el ~cuadw", publicado en el primer año de la transición, 1976, aJe. 

m;b d,• ~~~ inilucnci;r perdurable en el pensamiento político ecu;iloriano, es el primer tex­

to lflll' .rrlinrla cxplicit,Hllente l.1 nociún de democracia como proyeciO nacional. AJicio­

n.dnH!nl!·, el plan de dcs.mollo .tdopt.rdo por el primer gobierno civil har;e propias las 
Hlt·.rs illnd.HtH!nt.tlt·, de l·hut.1do, lo cq.tl no sorprende Jado el protagonismo político de 

( hv.1ldt> llwt.Hlo t.ullo dw.rntc l.1 ''""'iciún como en d primer gohiNno Civil 



eleccitJn corno razón dependen del 
hecho de que la gente es un su jeto 
soberano; cuarto, en consecuencia, 
la nueva sociedad política afJarece 
corno un;¡ construcción artificial (y 
en este sentido "plenamente moder­
na"). AL'm más, el contractual ismo 
del discurso puede reclamar su base 
en "la realidad"; en Enero de 1978, 
como parte del proceso de transi­
ción, el pueblo ecuatoriano (ciuda­
dano-elector-soberano-racional) vo­
tó en un plebiscito por una forma 
política nuev;¡ (la Constitución de 
197H), en lugar de una forma políti­
ca antigua (la Constitución de 
1945). 

Singer ha observado que la 
"complicidad" entre las (auto) com­
presiones contractuales y culturales 
de la sociedad articulan la (auto) re­
presentación moderna de la nación 
(1 996: 309, 312). Curiosamente, el 
discurso democrático original ecua­
toriano parecería caer más en l;¡ 
vertiente contractual de la sociedad 
moderna que en su corriente cultu­
ral, aun -para ser preciso, particular­
meirte- cuando la imagen de la "n;¡­
ción ecuatoriana", omnipresente en 
el discurso, es tornada en cuenta. El 
sentido de esta peculiaridad debe 
buscarse en la historia de la nueva 
forma social. 

En "El Poder Político ... " Hurtado 
formula esa no coincidencia entre 
la sociedad política ecuatori;ma y la 
nación ecuatoriana (con su pueblo 
y territorio) como resultado de la or-
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ganización política dt-1 antiguo régi­
men (197fí: 144). L¡¡ tot,llidMI del 
discurso de "El Poder ... " st• rnantiP­
ne como una larga demostración de 
esos hechos. Si 11 embargo, t-1 disnu­
so prosigue, t~l presentt- ( 1976, ini. 
ciillmente, luego 1 1l7CJ) alm~ nuev,ls 
oportunidades para la realización 
de la nación mediante la creación 
de una nueva sociedad política. 
Hurtado, al igual qu.- otros intPiec­
tuales ecuatorianos contemporá­
neos (por ejemplo, Cueva: 1974), 
arranca sus esper;mz;¡s ele los "sig­
nos" de la modernidild de la socie­
dad ecuatoriana. En prirm•r lugar, el 
"sistema de hacienda", que sujet<1b<1 
a los campesinos con vínculos de 
dependencia personal y política h;r­
bía desaparecido, abriendo espacio 
para la generalizaciún de form¡¡s 
contractuales de interacción. Adi­
cionalmente, otras transformacion!•s 
habrían aproximado 1;¡ sociedad 
ecuatorian<1 a la imilgen de lil socie­
dad moderna, racion;¡l e individua­
lista. Contrast(lndo las condiciones 
del Ecuador en 1Y49, al cu;rl califi­
ca de "empobrecido, abúlico y con­
formista", con aqlJ(•IIas prevalecien­
tes en el país en 1 97S, Hurtado es­
cribe (1976: 282-2HJ): 

"Los cambios alcanzan tales 
magnitudes que las previsiones 
más optimistas de los economis­
tas y planificadores se han que­
dado cortas ... las export;¡ciones 
anuales superan la barrera de los 
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rnil millorws de dólares, suma 
.~ur>erior al valor de las exporta­
ciones realizadas en los 7 JO 
años tlel período histórico ante­
rior; un acelarado crecimiento 

de l.1 producción fabril permite 
cre<H las bases de una industria 
petroquírnica, siderC1rgica y au­
tornotr.iz en las que hace puco 
nadie habría soñado ... la lpobla­
ciónl urbana se acerca al 50 por 
ciento ... es consideraule el de­
sarrollo de la educación prima­
ria, secundaria y universiiaria ... 
la energía eléctrica instalada es 
de 500 mil KW, cifra que se tri­
pi icará en pocos años más; por 
lodos lados suplan viento!> eJe 
¡Ho¡.;rt.!Su en un país que parece 
finalmente haber despertado" 

Corno habíamos señalado pre­
vi.~rnente, esa entusiasta descrip­
ción de los cambios ocurridos en la 
sociedad ecuatoriana de los setenta 
no es excepcional, todo lo contra­

rio, en 1976 la imagen del Ecuador 
corno sociedad moderna ap..trece 
una y o.ra vez en las reJ->resentacio­
nes de la sociedad ecuatoriana -in­

cluyendo las artes, esJ->ecialrnente la 
arquitectura, y los discursos genera­
dos por las Fuerzas Armadas en el 

poder y la derecl1a oligcírquica. La 
interpretación varía con respecto al 
sentido hacia el cual e~t.1ría cam­
biando la sociedad, pero no necesa­
riamente en relación a la substancia 
y extensión del cambio; junto al dis­
curso democrático, la izquierda 
marxista veía la nueva situación co­
rno el desarrollo total del capitalis­
mo, y por tanto bien como el curn­
pl irniento de las condiciones m~ce­
sarias para la revolución, u cutno 
una nueva fase en la historia de la 
dominación (Cueva, op. cit.); I<J de­
recha, por su parte, veía la rnodPrni­
dad recién adquirida corno un signo 
de la necesidad de liberar al nuevo 
sector industrial y empresarial del 
"intervencionismo" del est.tdo ,(Co­

nagahan y Malloy: 19Y4, 1 29-1 :12; 
Carcía: 199.1, 203-205). Alm más 
importante, estas imágenes rivales 
competían entre sí pllblicarnenteb. 

Las in.terpretaciones coincidían 
no sólo en pintar a la sociedad 
ecuatoriana como diferente al pasa­
do, sino tarnuién en describir tal pa­
sado corno un orden ilegítimo. Si­
gu.iendo a Lefort, podernos decir 
que para los actores de la nuev<l so- · 
ciedad "una gran mutación históri­

ca" estaba ocurriendo; se sigue, en­
tonces, que una nueva forma de dar 

IJ La ".1per1ura" iniciada por l;rs Fuerza; Álllldd.Js a p<.~llir de Enero de 197b dio lugar a una 
serie de ·:diálogos" -altanwnr.e publicirad<" y seguido; por la prensa· entre el gobii~rno, los 
p.utidos políticos y grupos de interés, sobre asunt<JS de "ingeniera" legal y constitucional 
mediante los cuales la tr.r11sic·iún ;rl gobi<'""' civil podría tener lugar (Conaghan y Malloy, 
op. cit.: 91, Ca reía, op. cit.: 200-201, Con.rgb,m, ·191:11:1: 1 02-119). 



sentido y poner en escena el espa­
cio social estaba emergiendo (1986: 
14). Cuál fue lél forma de orden sim­
bólico que se dejaba atrás? Cuáles 
fueron las significaciones imagina­
rias que el nuevo orden imaginario 
estaba de-l igitirnando?. Daríamos 
fuera del blanco si contestamos que 
se trataba de la dictadura militar; 
corno los actores mismos tenemos 
que responder "el régimen oligár­
quico" -o "la sociedad tradicional~', 
o incluso "el· feudalismo". Cual­
quiera sea la etiqueta empleada pa­
ra designar el viejo orden, el sentido 
detrás de ella permanece constante: 
lo que quedaba atrás era una socie­
dad política basada en .la exclusión 
de la mayoría de la población, la 
preminencia del privilegio sobre el 
derecho· y la jerarquía sobre la 
igualdad, la permanente presencia 
de divisiones regionales potencial­
mente explosivas. Además, no po­
demos perder de vista que esa so­
ciedad política fue caracterizada 
desde el punto de vista privilegiado 
de la (futura) ·sociedad democrática 
como "desp<..tica". 

La presencia permanente de jo­
se María Velasco lbarra en la políti­
ca ecuatoriana entre 1931 y 197 2 
facilitó la asociación entre despotis­
mo y antiguo orden. Interpretacio­
nes contemporáneas del Velasquis­
mo han puesto en duda las carilcte-

rizauones milrxistdS de este movi­
miento populista como la variante 
ecuatoriana de la moderniz••ció11 
junker (Cueva: 1974), o como l.1 
manifestación superestructura! de lo~ 

reconstitución de la hegemoní.1 de 
los terratenientes (Quintero: 191\0)7. 

Los mismos estudios coinciden en 
describir la ideología velasquist.1 
como un producto antagónico dt··l·• 
erosión del régimen oligárquico, y 
unil nueva articulación de algllluJ; 
de los temas de la ideología oligár­
quica; es este último ilspec:to el que 
nos interesa. 

En la década de los treinta V('. 
lasco había identificado.(art iculndo) 
la nación con unil con1unidad natu 
ral: el pueblo ecuatoriano. La d!'li· 
nición de Velasco del pueblo, ~in 

embargo, se mantenía en e<.mtr<~ dt~ 
la imagen de nación culturill (lrticu 
lada por la ideología oligárquica; .1 

diferencia de la versión <Jristocrática 
de la nación, la nación de Vel(lsco 
era "el pueblo sencillo", o inclusu 
"la chusma". Los pobres constituían 
la "verdadera" comunidad natural, 
cuya grandeza había sido negada 
por el ejercicio aristócraticu del po­
der. Los términos del discurso de 
Velasco contra el régimen oligárqui· 
co, aún en su terminología, son pa­
ralelos a los empleados por los re­
volucionarios franceses de 17H9. 
Sin embargo, a diferencia de esto~ 

7 Vé._¡~c Maiguashca y North: 1990, ¡,¡ l lt17, IJ<~ 1.1 lonc: 1'1'1.1, LL11·2JI. 
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t'rlt imos V<'hsco lluscú credr una 
nueva fnnn;¡ de rP.gimen aristocráti­
co, uno qur~ dPbía reflejar, proteger 
y ;11npli;ar las virtudes del puehloB. 

El contrartualismo de la nueva 
~ociedad política imaginada en el 
discmso democrático originario 
crnergc como una reacciém frente al 
proyecto vel<lsquista y las significa­
ciorws del antiguo régimen. La arti­
fici;llicbd que el proyecto democrá­
tico ;¡rticuh husc;:¡ impedir cual­
quif•r posible identific1eión de la 
naciún consigo misma a lo largo de 
l;ts signific<~cionPs dibuj;Hbs en las 
ideologí<ts vel;asquista y oligárquica. 
No sólo eso, l<t ntreva sociedad de­
lw ser concehid;:¡ en términos ilrtifi­

cial('s para m;~rcar una ruptura sim­
bólica con un p<tsado en el cual In 
comunidad n.lflrr<JI fue la base del 
dPspotismo. 

La represf~ntación de la nación 
t•n términos puramente contractua­
l<'s ha conducido históricamente a 
tres tipos dP problemas: primero, la 
dPsPst.lhilización de la nar.iém en el 
esp.Kio y t•l tiempo; segundo, t;1l 
concepciém gcnc•ra la necf'sidad 
compulsiva porque los ciuci.Jdanos 

renueven continuanwnte sus .te tos 
de lealt"cl " la comunirbd política; 
tercero, dadas esas condiciones se 
produce una politiznción general de 
la sociedad, y con ella el conilicto 
proliiera y deviene incontrolable'~. 

En Ecuador, el primer problema íue 
;¡sumido corno ausente gracias a 
procesos tempranos de irlentifiGl­
ción de la nación con un cierto te­
rritorio1 °; la ciudad<tní;¡, por su pnr­
te, fue asumida mediante b identifi­
cación de los ciudadanos ecuatoria­
nos con l<ts libertades civiles libera­
les. 

El tercer <tspecto, sin embargo, 
permaneció corno prohlern;ítico; la 
nociún dP. "un<~ n;¡ción en (un c;¡mi­
no particular de) desarrollo" suplió 
los funciones de la represent<tción 
culturnl de 1" nación. De esta rnane­
r<t, se h.ICÍ<l depender a la nuev¡¡ so­
ciedad polític<t de los atributos de 
un modelo de desarrollo. En estP 
punto necesitamos volver a la tran­
sición de 1976-1978. La Constitu­
ción de 1978, "reflejaba un sesgo 
reformista" especialmente en cuan­
to a abolir l.1s representaciones fun­
rionales en el Congreso, extender el 

11 Vc··,1sc• M,ligu,¡shc\1 y Nclllh: 1'1'10, 1·1/l. l)e 1~ 'lollt': I'J'l/l, 1'15. 
'> T.lll's condiciones coJl(hu en ICH·go rlc• 1711'1 .11 ·ll·nnr col!lo i.llll,lSill.l lJlll' c~z.1 ~ tocl.1s las 

rt•voluriones lllodern.Js. l'ar;¡ 1111 ~n.ílisis de l.lS lrt•s prohlt•m.íticas. véase Singer: 1 q<¡l), 'jOlJ, 
1~4. :12f>. 

lil 1 ;¡ guc11,1 b :c.Him-l'en·r dt· 111·12, .1 fll'sa.r de sus dolorosas consecuenci,ls p<H'a l'l E( n.1clor. 
ru.m:ú L'lpunto iin,¡l de unpw< eso de dl'iinicit'Hl dl• ironleras territoriales i11iciado "" 1 H15. 
Sin c•n¡h,¡rgo, c,1he pregllfll.lr<t· si f;¡s gtwro .1s dt• l.1 dPnH>cracia ( 191ll y 19951 se inscrih<'n 
en l.1 lc'>gic.> dt• l.r dt'<t''i.lf,ilit.H it'Hl esp.Ki.ll dt• !.1 conrepriiÍil rontr,¡ctual d(' !,1 r<Hillllli­
rl.ld politit .l. 



sufragio universal y mandar t>l de~d­
rrollo de un sector de "propiedad 
comunal" de la economía (Conaga­
han ano Malloy: 1997, 93-94) 1 1 

El "sesgo reformista" consistiú 
básicamente en la identificación en­
tre el rol del estado en una econo­
mía planificada y el "destino" de la 
nación. Vagamente articulada Pntre 
194B y 1 Y72, y firmemente implan­
tada durante la fase inicial del régi­
men militar (1972-197h), la visión 
reformistd proponía el rol del estado 
como agente de camhio, y describía 
al desarrollo económico como ins­
trumento para alcanzar dos metas: 
la formación y consolidación de un 
sector moderno, fuerte, nacional de 
la economía, y la integración del 
Ecuador en la economía internacio­
nal en una posición de relativa au­
tonomía. El gobierno militar de 
1972-1976 aquellas metas y pers­
pectivas en dos documentos funda­
mentales, con~iderados como pla­
nes racionales de acción 1 ¿_ En tales 
documentos, el gobierno mi 1 itar 
"establecía su compromiso con me­
jorar las condiciones de vida de los 
pobres, aumentar el empleo, usar 
los recursos naturales eficientemen­
te, y alcanzar un desarrollo econó­
mico igualitario entre las regiones" 
(Conaghan: 1988, 81. La traducción 
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es mía). l..1 Constitución di:' 1 Y7B rt·­
tuvo PS<IS tendencias; dicho simpll'­
mcntl', la Constitución de 197B in­
tentah,t instituir la visión reformista 
como t•l contenido ele l<t democra­
cia. 

La nueve~ lld( iún y su represPn­
taciún política (el estado), por tanto, 
fueron instituidos como un proyecto 
nacional de/para la sociedad. La so­
ciedael democrática podría usar el 
nuevo "sistema político" como ins­
trumento para alcanzar una meta 
lúcida, esto es el desarrollo con su 
promesa ele una sociedad bien orga­
nizada. Los trabajos de Hurtado, es­
pecialmente en "El Poder ... " pt>ro 
también en el "Plan Nacional de 
Desarrollo de 1980", están plagJ­
dos de <Ilusiones a las ventajas y rw­
cesidad de "la planificación", a~í 
como por constantes referencias d 

los "técnicos", los "planificadores" 
y el estado como agentes de cam­
bio. La racionalidad y transparencia 
de la planificación aparecen corno 
los estandartes de la modernidad 
plena de una sociedad basada en 
relaciones contractuales e irnperat i­
vos éticos quasi-Kantianos. 

Qué implican tales concepcio­
nes respecto al problema de la re­
presentación política? En una socie­
dad política contractual y plena-

l 1 El análisis de estos aulwcs nHJc~¡,.,, ddcmás, q•u' PI proceso rrw.mo <k lran~ici(lll estuvo d1 
scñado de manera que "mill.tld l.t ll.Jililid,Hl de la derecha para dominar el proce~o". 

12 Me refiero a. "f-ilosofía y \'lan <k A< c~e-,¡¡ dd Gobierno l<cvolucio¡¡.nio N.u io11;disl.t d~:l 

En•••dor" y "Lineilmiclllos fundamer~!.de, dcll'lan integral Ul' tr.H1sfonnacit'•11 y dc;.¡rrollo". 
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mente rJcional l<1 vofunt;¡d soher<l­
na del pueblo es equivalente a su 
representJción; esto es, l<1 sociedad 
política en su cnnstitució'n -su "ana· 
tomía", por Jsí decir- reflej;¡ una so­
ciedad nJcinn<~l en ;Hmnní<J. El dis­
curso democr<1tico originario CCll<l­
toriano prnclam;¡ tales principios le­
gitimadores, pero de una m;¡ner<J 
débil. Dei>Prnos conservar en este 
punto PI sPntido de "proyecto" que 
perrnea el discurso. En t;¡nto que 
proyecto, el discurso MI indiJ la re­
presentación presente ·como legíti­
m;¡ pero en transición hacia formas 
nuevas "plenamente" democráticas 
de rq>resentJción. Estas institucio­
nes "verdader;¡s" ·de la democracia 
(partidos políticos·. y parlamento) 
son vistas· bien como en estado de 
latPncia, embrionarias, o bien como 
revelando en su composición rema­
nP.ntPs del viejo orden. En este sen­
tido, la represenl<~ción tenía que ser 
construid<~, y est<J meta es delegada 
a la (micél institución democrática 
ya existente: el estado. Esta es la ra­
zón por la Cu;JI ;1 lo largo de "El Po­
der .. .'' y ei"Pian Nacional df. De­
S<~rrollo" se ·insiste en I<J necesidad 
de rfpsarrollar un sistem<J de parti­
dos políticos, en que un<J de las me­
tas del prilller gobierno democrátic 

co es conducir a una reforma políti­
ca (Hurtado: 1976, 190-191, 230-
231 1 236-240, 1980: 2.1-46). Mien­
tras tanto el estado (incluso el ejecu­
tivo, porqúe en este imaginario el 
parlamento no representa necesa­
riamente la voluntad popular) debe 
permanecer como la encarnación 
de la soberanía popular, con todas 
las fortalezas y debilidades que tal 
posición implican. 

Resumiendo lo dicho, el pro­
yecto democrático articuló dos enti­
dades en proceso de devenir reales · 
bajo el yugo de una tercera entidad 
que ya existía: el estado. Por una 
parte, el estado funciona en el dis­
curso como garante de la comuni­
dad futura, en la medida que el es­
tado persiga una cierta vía de desa­
rrollo. Adicionalmente, el estado su­
ple a la nación contractual, racio­
nal, con una forma de representa­
ción. La capacidad del proyecto pa­
ra instituir un orden legítimo depen­
de, entonces, de tres condiciones: 
su habilidad para proponer al esta­
do como encarnación de la volun­
tad soberana; su competencia para 
mantener la identidad entre un pro­
yecto de desarrollo y la modernidad 
de la naciÓn (cultural); su capacidad 
para extender la legitimidad de una 

1 t Átlll en lo qtu· l'""dt· llam.use d ".1ño uno" de !.1 democracia, ralc~ posihilid,Hies y 1wli 
~ros se rPvr-l;¡ron, en 1 qso el ejennivo legitimó su dec-isión de adoptar el Plan Nacional 
d1• Lli'S<Hif tilo rncdianll~ la apclaciún dirt•cr<~ al soberano (¡•l pu.,hlo), a rravés rk• un "deha-
11· n.1cional" IJIII' tlunado descrilw en la introducciún dt'l "J'I.1n ... "como un nrasi-piPhis­
,. ilo. 



parte del estado (el ejecutivo) a 
otros componentes (el parlamento y 
el poder judicial) y r!ara estructurar 
uri sistema de partidos. Por tanto, el 
discurso democrático original inten­
tó instaurar un éonjun'to estrecho de 
significaciones dentro de un m;-rrco 
simbólico potencialmente débil. En 
ési;-rs condiciones, i"ntentos por defi­
nir una vía diferente de desarrollo, 
definicio;1e~ no contractuale~ de I<J 
~ació~; o incluso un ~odo particu­
lar de cond\rcta del ejecutivo, po­
drían devenir bien sea antagónicos 

·con la institu~·ión de la sociedad po­
lítica o ilegítimos. 
: A p~sar de ,;,do, los términos 

i111agin<Jrios originales, débiles co­
mo podíim ser, establecieron una 
rei<Jción de la sociedad consigo 
misma. Esta "reflexividad soci;-rl" 
íue ejerc'icla en y mediante los sitios 
en los cuales la tensión entre las sig­
nificaciones imaginarias y lo "real" 
-·es decir In:; límites de lo que pue­
de ·ser articulado y representado­
ilparecía. Los discursos de la gober­
nabilidad y la política étnica temati­
zaron esos lugares/límite, y en este 
sentido los consideramos como in­
tentos de d;-rr forma al despliegue de 
las rnrev;-rs dimensiones del espacio 

!\NAIISIS 2'i 7 

social, inauguradas en/por PI pro­
. yecto democr~tico. 

La gobernabilidad y la· representa­
ción de la nación 

La confrontaciún con J;¡ idC'olo­
gía neoliberal y discursos étnicos 
erosionaron la legitimidad de J;¡s ar­
ticulaciones establecidas en Pi dis­
curso democráti.co origin;¡rio. F.rn­
pezando en 1 9H4 los gobi<~rnos 

neoliberales han roto la identidad 
entre el modelo·reformista de desa­
rrollo, el estado y la nación. El neo­
libera.lismo separó la suturJ irnagi­
nari;¡ entre. el estado y la soher<JnÍ<J 
del pueblo. El estJdo dejó de ser PI 
representante "natural" de ·la na­
ción, para ser tr;¡nsform;¡do en su 
enemigo 14_ Por su parte, a 1 av;-rnz;-rr 
dcmandils por el auto-gohierno, los 

discursos étnicos han contestado la 
imagen de una (futura) sociedad 
únic;-r. Las ciencias soci;¡les ecuato­
rianas reaccion;¡ron ante esos desa­
rrollos construyendo discursos quP 
husc;-rhan describir y explicar pri­
mero la disyunción entre el estado y 
el pueblo, y luego el desenvolví- . 
miento de otras dimensiones soci;-r­
les que tal grieta reveiJhJ. El discur­
so de la gobernahi 1 irlad ~!merge en 

1 tJ Suspendo l"" f'tmolllt!!llo un aniitisis en profomdicbd del dis'ur'" ncotilll'rat c:oual:t~ia;no, 
en p. 11 r1• 1'"''1'~~' exisren abundantes trabajos qtH' ilnat¡z;¡n. en prof~md:d,od sus onguu s Y 

f. .· 5 ·1 mLóto·r·~ entre t~s étires empresanaiPs ecoJatonanas (vease Conagh.m. 141111, (~ lf:;]( l;l . fJ .n . n. . . ' . 

1 '1'1 ¡, ¡ '19:!, Conaghan and Malloy: t444). o bien que~ examinan 'u con,ISIPnua llll..rna, 

;1sí .-01110 la> desastroz.¡s ccm>ecuencids que las potítiC'as IIPilhlll•ralo,., h;111 to·nlflo p.or,¡ l.o 
,., onomía del país (vt!aSC! Lar.rea and North: 1 CJ4<JI 
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el conlcxto del cle~cuhrimiPnto dt· 
qtw la soci1~d.td ecuatoriana no era 
ni contr;u tu.tl ni plenamenll' racio­
n;Jil:,. 

1.1 di~< ur~o el!' la gobernabilidad 
sost ienc· que l.t disyunción t'ntre las 
formas existentes de representación 
(encarnadas en el estado y el siste­

'"'' de p.ntidos) y la "redlidad" so­
ci.~l no es ilusoria o irracional, sino 
palpahk y ;lprelu·rHlihle; m<Jntienl-' 
qtw 1 .. distanci;• entre política y 
"re.Jiid,uJ" es tan arnplia que el "~is­
tpma político" existent<' nu puede 
continuilr proclamándose legítimo. 
Dt· hecho, este discurso encuentra 
la Cdusa de la "inestabilidad cróni­
ca" dt• la den1ocracia ecuatoriana 

'·n l.t ".m¡uitecturd institucional del 
sistem.l", El lenguaje del realismo 
político es central al discurso de la 
gobernilhilidad. El campo de l;~ po­
lític<t constituyt· una de las dinren­
siorws cll'l esp.~eio soci.d; la políti­
c.J, vn tilllto que producción de po­
líticas tiene que llenar determinadas 
funciones sociales. LJs dos íuncio­
rws b{1sic.1s de lil polític.t seríiln, JJri­
mero, provePr l<·gitirnid,HI al orden 

social, y segundo, estabilizar el or­
den sociaP 1'. 

La concepción dtd estado, espe­
cialmente del ejecutivo, corno el lu­
gar del poder es coexistenlt~ con ese 
realismo del discurso. El discurso 
"operacional iza" la noción de sobe­
ranía popular contenido en el dis­
curso del fJroyecto democrático. El 
sistema poi ítico, en lugar del esta­
do, obtiene su legitimidad mediante 
la "agregación" de voluntade~ co­
lectivas que emanan de manera dis­
persa desde la suciedad civiL A su 
vez, el estado puede "culotilr" legi­
timidad al conjunto del sistema po­
lítico, o por efecto de alguna incon­
gruencia puede inducir efectos de 

"desligitimación" (Verdesoto: 1 YYl, 
502). 

Hay una diferencia sutil entre el 
discurso democrático original y el 
discurso de la gobernabilidad. El 
pr,imero proclama su legitimidad en 
base a un acto fundacional, esto es, 
el plebiscito de 1978 y la Constitu­
ción resultante. El discurso de la go­
bernabilidad, en cambio, debe ne­
ga~" la legitimidad del presente para 

l:. L'l"' li<'mpos esluvrl'ron m.trcduos fl"' el clinhl Jc movilización y '"nsihiliJ.JJ política 
,¡hictl.l por el movimit•nlo csllrdi.tntil de iincs di' los años sesenta. 

1 h l';¡r,¡ profundii.,u sohtt• el deh,llc político entre países desarrollados y movimiento lcrcet­

numdista alredt•dllt de un nuevo modelo de des.mollo ver el capítulo 2 de César Montt'J­

f.u "hum doll.1r short,lge lo interdependence. ·1 he geopoliticat rupture oi the developmenl 

par.1digm" en lntcrndlion<~t dcvelopmenl <~>sisl,tnce and statc building in aid rcceiving 
unrrltrit•, l.lbcrl.lciún dtwl<rr;ll, New SchoDI ior Social Rescarch, Dep;~rt;¡mr•nto de Cren­

ci,ls l'olíricas. Nuev.1 Yotk. 1 '!')'1. 



legitimar sus propias pretenciones 
por un acto fundacional. Un docu­
mento que puede considerarse 
ejemplar del discurso de la gober­
nabilidad -en parte porque fue es­
crito cómo su síntesis- dice (Verde­
soto: 1996, xi): 

Buscarnos hacer conciencia so­
bre la necesidad de refundar al 
país ... la modernización es una ne­
cesidad de la nación y m) es propie­
dad de ninguna posición política, ni 
social. .. Hay que estabilizar econó­
mica y políticamente al Ecuador ... 
el país pirle una reforma política 
profunda, que debe convertirse en 
un compromiso para refundar al Es­
t<Jdo y al Sistema Político ... Esta 
nueva institucionalidad debe erradi­
car la corrupción y crear un Estado 
y una .mciedad transparentes. Se 
tr<Jta de tener eficientes sistemas ju­
rídico y parlamentario tanto como 
una nuevil organización de la Fun­
ción Ejecutiva ... 

Por la vía de una complicidad 
peculiar el discurso debe reconocer 
que el orden establecido posee legi­
timidad y simultáneamente ocultar 
tal reconocimiento. La maniobra 
que permite al discurso resolver esa 
paradoja es condenar la legitimidad 
del orden al pasado; el orden fue le­
gítimo en algt'm momento, pero ya 
no lo es rni1s. La evolución eJe la so­
ciedad deviene historia política, pa-
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r<1 Sl'r m<is preciso, deviene histori<1 
de la democracia, aún mi1s, se con­
vierte en l;t historia de l<1· decadPn­
ci¡¡ de la democraci¡¡ (Vt>rdesoto: 
1 9YO, 2h!J-271). 

Afirmar que el orden soci;tl cst:, 
en proceso de disolución (o que tie­
ne un<1 legitimidad perversa) cs. un.1 
<Jsever<~ción fuerte, en consPcuen­
cia, el discurso debe "prob¡¡r" su v<l­
lidez medi<1nte la articulación d<' l.t 
"re<~lid¡¡d social" como una coiPc­
ción de "hechos" que "muestran" 
bs grietas en el orden presente. No 
sólo eso, el discurso dehe "dcmos­
tr¡¡r" que los resquebrajarni<·ntos <·n 
el orden social son producidos al in­
terior del propio orden snci.1l. El dis­
curso ~ncuentra el instrumento p.lrJ 
llev¡¡r a c<Jbo es<Js operaciones <'11 <'1 
lengu<~je de los sistem<Js, tornado d1• 
l<1 teoría polític<l empíric<1, la socio­
logí¡¡ poi ítica, l;¡ ;mrropologí:t y l;, 
economía. 

El discurso de lil gobernabilid.Hl 
imagina a la sociedad corno dividi­
da básicamente en dos esferas: la 
sociedad civil y el est¡¡do; la socie­
dad u vi 1 es el reino de los "modos 
informales el¿ rcprPsentaciún" y 1·l 
lugar donde l<1 auto-nrganiLaci{Hl d1· 
la sociedad ocurre a través d1• gru­
pos ele interés, sindicatos, y las or­
ganiz<"~cioncs de los movimientos 
sociales; <1 su vez, PI est<Jdo es f'l n•i­
no de las "instituciones formales", 
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es lo es de la ley y del "sislerna poi í­
lico" (congreso y parl idos) 17. La 
"crisis de rep~esentación", esto es la 
disyurKión radical enlre esos dos 
reinos, ocurre a dos niveles: el sisle­

ma político es ilegílimo en un pri­
rner nivel en tanto que ha dejado de 
proveer las articulaciones necesa­
rias entre las voluntades particulares 
de los grupos de la sociedad civil; 
en consecuencia, un segundo nivel 
de ilegit-imidad ha emergido, la po­
lítica y las decisiones políticas han 
d1~venido excesivamenle autóno­
mas y opacas (Verdesoto, 1 ~~6: 5-9, 
l~~l: 512-17; Echeverría: 19~3, 

l(,H-HlJ). 
At"m 111<Ís, el ui~curso propone 

que la crisis de repre~entación, la 
ilegi.lirnidad del ~istema político, re~ 
gre~d cuntr<.~ lo representado, la so­
cit>(lad, creando una situación de 
"decadencia de id sociedad, ·inesta­
bilid,HI e incertidumbres política y 
económica" (Verdesoto, 1 ~96: 14-

1 7). La sa 1 ida de tal estado estil en 
encontrar mecanismos instituciona­
les qué provean a la sociedad de 

formas Jdecuad<~s de representa­

ción. No es sorprendente, entonces, 
c¡ue la mayor del discurso de la go­
i>ernabilidad se concentre en pro-

poner y resolver problemas de disP­
ño institucional. A pesar de la diver­
sidad de tales diseños éstos tienen 
un elemento en común, cualesquie­
ra sean las instituciones (forrnales) 
(a ser) adoptadas ellas deben corres­
ponder exactamente a las disyun­
ciones de la sociedad civil. tn este 
aspecto, el di~curso de lá goherna­
bilidad intenta conjurar el peligro 
de la extinc,ión del estado-n,¡ción 

que las reivindica.ciones étnicas pél­
recen amenazar. 

El discurso de la gobernabilidad 
proclama que la r-epresentación de­
be gafanti,zarse ("extenderse") a to­
dos l'os ·grupos corr-ientemente ex­
cluidos del aparato administrativo 
del estado.· La búsqt~eda de la trans­

par-encia y armonía entre el repre­
sentante y el representado es la mar­
ca peculiar del discurso ecuatoriano 
de la gobernabilidad; sólo un "siste­
ma político inclusivo" podría lograr 
tales metas. Los conceptos de "so­
ciedad civil" y "participación políti­

ca" han sido despegados de sus sig­
nificaciones contemporáneas y re­
articulados.¡, lo largo de las línea~ 
dé los poderes intermedios": 

... es una obligación de la políti­

ca y de los partidos políticos asumir 

17 l.stas distinciones se aselllej,lll" l,r dist'usión de Touraine de la democracia como un orden 
políli< o, especialmente a Sil ddinici()n del sistema polítiéo. lilurJine est:ribe: " la ftinción 
ldd SIStema político! es Cll'dl' <Hriddd a partir de la diversidad y, por tanto, suiKmlinar la 
lllliddd d los halance' di' p«dt:i q11c eXiSit'll al nivel de la SOciedad civil lllCUiante el l'et'O­
IlOI1liCilfO del rol de lo~!'"''"¡"' políticos qtJe inte1v1encn entre los·grupos y clases lsocia­
lt·sl, y el est.rdo" ('Ji,llraine, 1 'J'J7: 41. La traducción es mía). 



l<~s formas en que la socied,1d incu­
ba de111ocracia, al interior de tod<ts 
las fom~as donde n<tce el poder y, 
por consiguiente, robustecer su po­
sibilidad de deleg<tción. Esto signifi­
ca que las formas institucionaliZ<l­
das o no, emergentes y consolida­
d<ts, tradicionales o innnovativ;¡s, 
de los movimientos y organiz<tcio­
ncs sociales, así corno de tocios los 
sectores sucia les, pueden tener ac­
ceso a la polític<t ... proporcionan­
do, con su participación, armonía al 
sistema sociéll y al sistema político y 
al i rnent;'indolo ternát icamente ... 
igual tratamiento deben recibir las 
organizaciones cíviGls, que cum­
plen fUnciones dentro de las socie­
dades region<tles (Verdesoto, op. 
cit.: 154-155) 

· Aún cuando l<~s nociones de 
"gobierno inclusivo'' y "poderes in­
termedios" (que el discurso llama 
"ciudadanías sociales") pueden tra­
z<trse hast<t Tocqueville y Montes­
quieu 18, su origen en el discurso 
político conter~po'ráneo tiene oríge­
nes más recientes. Por un lado, el 
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discurso de la gohernabili<l.ld st' ali­
menta de la oposición al gobierno 
del Presidente Febres Cordero en 
1984, que fue pensada en términos 
análogos ;¡ l,1 situación de las flH~r­
zas democráticas chilenas 1 'J. Pm 
otro, del discurso de la contest;ICi(Úl 

¡¡ la representación de la nación 
ecuJtoriana como n<Kión cultur,d 
que el movimiento indígena h.1 irll­
pulsildo desde 1990. El "gobil~rno 

inclusivo" del discurso de lé! gober~ 
nabilidad es una combinilción entn~ 
una conceJ.ición' organicist;¡ de l.t 
sociedad y el ll!CGll1iCisrno de l.t 
teoría de sistemds: la polítict es lllld 
form;¡ ele integr;¡ción, la dernocr<wi;~ 
una rn<tner<t de reconstituir la cormr­
ni(bd (Verdesoto, 199(>: 1 S4). t._.~ 

nociún de "consenso" est;tblecc t 111 

puente entre el n<~tur<~1isnlo de l<~s 

"ciudad<tnÍ<~s sociales" con l.t ;¡rtific 
cialiclad ele la ingeniería institucio­
nal. 

La democracia, se so~t iene, <·st;1 
basada en un consenso, o por lo 
menos en mecanismos p<~ra alc;~n­

zar un <tcuerdo consensu,d; l;~ irna-

1 H En re;didad J.¡ c~nalogí" con.los poderes intermedios, prest,llle~ en elpen,;llnienlo d•• "Jiw­

queville y Montesquieu, es puramente superficial, en la medid" que e .. tos t"dtitllo' los po· 

dcres interrnedios estorían para limit,H la consolirbciún del poder en los polo-., 111ientt." 
que en el chsctJrso de la gohernahiltd.Hl parecerían funcion;:H como "1nedios de colllltni<"d· 
ción" entre la cúspide y la base del poder, y por lo tanto se puede argtunctti;Jr qttt' ay•tda­
rían a la consolid;:teión de un podt·r represt•nl.ativo único. Vc'ase Tonptcvilk 1 knl<H r.ll y 
in América, iuurth hook, chap. l. Agr,Hit,zco a Brian Singt•r por hahcrnw ll.llllddo r., dlt:n· 

ci<.lll sobre L'Sie punto. 
1 '! L1 iut,tÚc de b idc.1 de "c"mcnoo", < t·ntr.li<·nel di""'"''""'""' Vl!l;l tn.\, .lllcl.utl<·, JHII·· 

de traz.u-.e a los trabajos de l.echiiL"I 11•·• luwr, 191141. 
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gen del acuerdo es al mismo tiempo 
ambigua y ubicua. La .imagen del 
consenso es a veces asumida como 
ya existente en formas míniméls o 
áreas discretas de tensión soci<JI, 
otras veces el consenso funciona 
como la meta de la vidJ política. 
Puesto de manera simple, el discur­
so sostiene que la armonía social, al 
menos en una forma mínima, emer­
gerá al final de un largo, complejo, 
y p;¡ciente proceso de negcJCiación. 
Las instituciones democráticas son 
el m<Jrco necesario para ese proce­
so20. 

La figura del consenso sirve, 
además, para medir los éxitos o fra­
casos de la democracia. Una demo­
cracia "en crisis" o "inadecuada", 
sostiene el discurso de la gobernabi­
lidad, es aquella que en lugar de 
producir mecanismos para la nego­
ciación de conflictos sociales, obs­
truye esos procesos; inversamente, 
el descubrimiento de los puntos en 
los cuales el sistema político se en­
cuentra "bloc¡ueado" se convierte 

en el primer punto de la ilgenda de 
investigación/arción del discurso. 
Dado que la legitimidad del orden 
social como un todo depende del 
rendimiento del sistema político, re­
mover tilles obstáculos es la priori­
cJ;¡d política por excelencia. 

A pesar de su apariencia casi ha­
hermasiana o lechneriana, el dis­
curso de la gobernabilidad busca 
instituir la esfera pública y la políti­
ca bajo la lógica compulsoria de I<J 
produción de decisiones consen­
suales, esto es tratar de fortalecer el 
n(~eleo de la tomil de decisiones 
mediante la incorporación de la pe­
riferia de la esfera pública ordinaria 
(informal) al estado21. En contraste, 
la teoría de Habermas de la "demo­
cracia deliberativa" busca conservar 
la tensión entre la multiplicidad de 
las esferas públicas arraigadas en el 
mundo de la vida, por una parte, y 
la esfera pública mucho más forma­
lizada, por otra; de hecho, es esa 
tensión la que encarna y garantiza 
la emergencia de voces disidentes; 
se pueden alcanzar decisiones con-

:!O E~tos sentidos ciel "consenso" pueden CÍt>CiivameniP Pnrontr.use Pn IJ ohra de Lechn·er, sin 
emhJrgo Pn el discurso ecuatoridno de la gobernabilidJd, el concepto en su dimensión 

utúpic.l y por IJnto irrc>;lliL.lhle, h.1 perdido su venJ c'ríticJ pM.l reduci.rsl' JI conjunto de 
las estratq~i.1s do· rH•gociaciún. l'¡¡r.¡ un<t crític.J de esta pNspPI'Iiv.r, vP<lSP LPchnN, op. rit.: 
1 ') 1-204. 

:! 1 l_r•chrwr (id<'rn) ha seri,ri.Jdo qur· t.rl lúgic,r centrada exclusivJmPnte Pn lo ciecisiorral corr­
duce a una lecnologizaciún de IJ polític1, la cual erosion.1 el sPnticio mismo d1! la arena 
púhlicJ como espacio p.1r.1 expres;¡r las disidencias. 
1 lall!'rrnas (1 qq7: ]42-]4:1), por su parte, en lo~ crític;¡ a l;¡ rl'C!Hrstrucción de l;¡ dernocra­
ci.l C'OillO cirt:ulaci(rn OC poder polítiCO escribe: "tal poiÍtÍCól COntingente>, ollltO-rCÍerencial, 

lom.r 11 ~lo lo '1"'' rwn_·srt,r para ll!gitirni7 . .HSl! a si nrism,l y ,lllto f>l'rpPiuarsf'" 



sensuales, pero t"micamente corno 
"productos co-laterales" 22 . 

El discurso propone la necesi­
dad de construir al estado como 
"bien público" (commons), enten­

<liendo por tal necesidad el deseo 
de volver al estado permanentl:'­

mente visible a la sociedad, y a la 
sociedad transparente para el esta­
do. Para alcanzar tales metas, la su­

ciedad debe ser organizada para el 

bien común, y éste debe definirse 
alrededor ele la noción de "clen:•­
chos sociales". En consecuencia, el 
discurso mantiene que el derecho 
de los individuos y grupos sociales 
al acceso igualitario a la riqueza so­
cial tiene precedencia sobre otro ti­
po de libertades (Verdesoto, 1 YY6: 
14-1 7; Sánthez Parga, 1 YY8: JS­
h3). Es en nombre de los derechos 
sociales que el discurso busca una 
"institucionalización" de la socie­
dad en la cual la igualdad política 
compensaría las diferencias econó­
micas entre grupos y clases. Aquí la 
noción de "ciudadanías sociales" se 
constituye en el piso sobre el cual el 

discurso de la gobernabilidad inten­
ta legitimar su visión del derecho. El 

análisis ele la noción de "ciudada­

nías sociales" muestra que ésta des-

niiJe lllodes CU.ISi-1 Olllllfl,d!•~ dt• 
socialización afirn1 .. u los 1'11 fmm.ls 
colectivas de auto-rcpH•st•nt,H iún, 
las que se propone dehl•n ¡¡kanz,u 

su represent¡¡ción política en t•struc. 
turas de gobierno (Sánchez I'.Jrg<~, 

op. cit.: 50-hJ; Vcrdesoto, idem). t~ 

en este sentido que el discurso dl' l,1 
gobernabi 1 idad se revela como llll<~ 

form¡¡ elaborada de organicismo. 

Para concluir nuestra discusión 

sobre el discurso de la gobcrnabili­
dad, podemos verlo como funcio­
nando medi;-mte las griet.1s dP l.ts <~1-
t icu laciones imaginarias propue~t.ts 
por el discurso del proyecto dPmo­

crático originill. El discurso de lago­
bernahilidad efectt'Ja un modo de 
descubrimiento de la illtto-rdlexivi­
dad de la sociedad qut~, como hil­
bíamos visto, fue inaugurada po1 t·l 
intento del proyecto democrático 
original de imaginilr una sociedad 
contractual. Entrampildo, como es­
tá, en una concepción de la demo­
cracia corno instrumental al logro 
del bien común, y de la política co­
mo tecnología institucional, el dis­

curso de la gobernahilidad ataca l.1 
posibilidad de instituir la denluU.J· 

cía corno régimen imaginario l'll t•l 

cuéll el lugar del poder se encuentra 

¿¿ tienhabih ( 1 ~I<Jh: IH-7'1) ha disc1111do ,.,,,, 1""''" cxlcll,ivanu·nll' 
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v<JcíoD. Como hemos visto, este 

rli"s(urso inten"ta parar el proceso de 
disoll.~eión de l<~s marcas de certl­

d~unbre -proceso sin el cual la de­
mocraci<~ crimo régimen es inimagi­
n<Jble- rnedi<Jntf' la institución/ insti­
t ucion<1l iz<~ción de fnnr1<1s de repre­

sentación que pued<Jn "mimetizar" 

la reali~lad social; estil meta, ~ su 
vez, fuerza al discur.so a volcarse 
h<Jcia unil visión .neo-(>rg<micist~ de 
1<~ socie.dild. Desde estil perspéctiva, 

entonces, el lugilr del r>~)der se en~ 
C.Ontraría V<ICÍO sólo respecto a la ro­
tación de los gobernantes,. pero al 

mismo tiémpo ese lugar se fncuen­
tr~ y;¡ ocupado po~ una serie de po­
deres intermedios que pueden pro­
élamar un derecho (natural?) <1 esos 
derechos ¡jol Íl icos de ~epresenta­
ción. ·Dicho llanamente, medi<mte 

acuerrlos institucim1ales el rliscurso 
de la gohernabilidad busca limitar 
el juego de las significaciones en la 
democracia. 

Discursos étnicos y las demandas 
·por la diferencia 

El ·levantamiento i ndígPn<1 de 
1990, habíamos dicho, rnarc1 el fin 
de la validez· de sentido del símbolo 
de· la nación üdtur<Jil"micél. Tal IllZlr­

ca no se desprende direct;¡mente 
del levantamiento indígena en sí, si­
no del proceso político paril lograr 
la incorporación .de las dern<1ndas 
indígenas en .la Constitución e.cua­
toriana y en el lenguaje de los dis­
cursos políticos en circulación hasta 
ese momento .. Como lo revela el re-. 
lato ql!e hace, desde ,su posición co­
mo representante del gobierno, Ore 
tíz (1991:. 1 OB-1 09), las ¡¡ce iones 
que permitieron la "institucionaliza­
ción" d<=: las demandas indígenas 
partieron del lugar del poder (el go­
hierno) y condujeron a poner en 
marcha un proceso que se esperaha 
incorporara esas demandas en la 
Constitución. Vale la pena recordar 
que en el levantamiento de 1990 el 
movimiento indígena concentró sus 

:n Claudt' Lefort ( 1 '1!16: 21 :i; 1 '1!1!1:20) propone que •~n la democracia la posición visihlr~ del 

principio· regulador de 1~ sociedad polftica se encur~ntra vacío en el sentido que, a diferen­
d;r del ahs¡.¡lutismo o de los totalitarismos contcm¡u·rráneos, el poder no se encuentra ple-

11<11!1enlt~ identificado con una persona o un wu¡ur de 'personas (p.t~j: PI rey y la cone, o el 
dictador y srr panido político o subrogado, al estilo del Chile de Pinochet). La concepciún 
dt' Ldon sobre l.1 pcrsond es válida también p;ua f'l caso de personas "colectivas" (como 

las llam.ulas "ciud;rdaní.ls sncidles"); adicionalmf'ntC" Singc-r ( 1996: :!29, nota de pie dP p.í­
gin;¡ r,;,) h.r >Ugerido 4ue 1.1 ausencia de un plincipio regulador visible tiene su conlrapar· 

te en la posir-ión "invisible" del poder, y que "lsi 1 alguna corriente particular, o un con jun-
Io ele corrientes, estuvreran par.! definir a la naci(Hl sin ambigüed.1d o resto ... entonces el 

poner visible lla enc:amaciúJr del gobierno! podrí.1 llrn.rrsc m.ís fáulnwnte ... "(la traduc-
cit'u• t'S rníal. 



demandas en torno a dos ejes: refor­
mas a la estructura de propiedad de 
la tierra, y el derecho de los pueblos 
indígenas a la auto-determinación 
(Macas, 1991: 24-26). La segunda 
demanda es la que ha pasado al dis­
curso político ecuatoriano24, ini­
cialmente a través del proceso de 
reforma constitucional seguido en 
1991 (y que fue interrumpido sin 
producirse logros mayores); esta de­
manda buscaba establecer territo­
rios y autoridades indígenas con ju­
risdicción sobre dichos territorios. 
Macas (idem: 25), al momento Se­
cretario General de la CONAIE, 
describe esa demanda en los si­
guientes términos: 

Esta demanda se orienta... al 
reordenamiento constitucional y 
la creación de leyes e instrumen­
tos jurídicos que permitan nues­
tro derecho a la autodetermina­
Cion... la autodeterminación 
consiste en crear un régimen ... 
que nos permita tener compe­
tencia legal sobre la administra-
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ción de los asuntos interiores de 
nuestras comunidades, en el 
marco del Estado nacional. 

El movimiento indígena afirma 
sus demandas en un discurso de di­
ferencia. Los pueblos indígenas, 
sostienen ese discurso, tienen dere­
cho a conservar, proteger y afirmar 
su modo de vida. En este sentido, el 
discurso articula un principio de 
identidad. étnica mediante la repre­
sentación de los pueblos indígenas 
como naciones culturales viviendo 
al interior de un estado-nación que 
no puede proclamarse como repre­
sentante de esas naciones culturales 
sin que previamente las reconozca 
como: a) existentes y b) diferentes a 
la nación cultural dominante (Mal­
donado; 1998: 242 - 243). Adicio­
nalmente, el discurso afirma que el 
simple reconocimiento de su exis­
tencia es insuficiente, en la medida 
que los pueblos indígenas, a pesar 
de estar reconocidos, han sido ne­
gados su derecho a perseguir su vi­
sión de la buena vida (Macas, op. 

24 Curiosamente, las demandas por reforma del patrón imperante de propiedad de Id tierra, 
no han pasado al discurso político ecuatoriano. Esta anomalia, si se considera que dicho 
patrón puede ·ser descrito como de alta concentración de la propiedad de la tierra fénil, y 
por tanto que afecta directamente la reproducción material de los pueblos indígenas, tie­
ne sentido en la medida que las significaciones del símbolo pqlítico "reforma agraria" han 
sido sistemáticamente erosionadas en el discurso político e~:uatoriano de los. últimos vein­
te años. Aquí aparece un tema de investigación sobre la brecha entre el imaginario políti­
co ecuatoriano y lo real en el Ecuador; es decir, cabe preguntarse cómo un sc<:tor entero 
de problemas estru¡;turales ha dejado de a1ticularse como problemática, o simplemente 
como un tema político, y además qué Ítmciones cumple tal "ceguera·" imaginaria. 
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cit.: 19-20; Maldonado, op. cit.: 
24H-249)2S. La demanda de los 
pueblos indígenas por el derecho al 
auto-gobierno, fundamentado en su 
construcción discursiva como "na­
ciones", busca ir más ;¡11;1 del reco­
nocimenlo mediante la institución 
de un<t forma de multiculturalismo 
que permita a los pueblos indígenas 
preservar su lenguaje y costumbres, 
l<ts cuales, el discurso reclama, 
constituyen "derechos colecti­
vos"26. 

Más recientemente, el movi­
miento indígena ha incluído dentro 
de sus demandas el tema de la ley 
como separado del problema del 
derecho. Tal separación se organiza 
en torno al conflicto entre el discur­
so del Código Penal ecuatoriano, 
que sigue la tradición de la ley civil, 
y que por tanto instaura un conjun­
to de procedimientos judiciales que 
el movimiento indígena ve como 
contr<trin a la tradición de la ley co­
ml"m (derecho consuetudinario) de 
los pueblos indígenas. Se propone 
entonces que " ... los pueblos indíge­
nas deben regirse a nivel local por 

sus propias normas sociales tradi­
cionales ... ", o "derecho indígena" 
(Maldonado, op. cit.: 250). 

Las demandas por reconoci­
miento de la jurisdicción del dere­
cho consuetudinario indígena en 
los territorios de las comunidades 
permite apreciar la problemática 
del discurso étnico en torno a la de­
mocracia. A primera vista la deman­
da luce inocente; esta posición apa­
rece simplemente como un comple­
mento lógico al reconomiento de 
modos de vida tradicionales. Sin 
embargo, el discurso vincula sus ele­
mandas por un "derecho indígena" 
con lo que denomina "la integra­
ción de las comunidades indígenas 
en el aparato administrativo del es­
tado" (idem). Adicionalmente, el 
discurso imagina las autoridades 
tradicionales, al igual que a las co­
munidades en sí mismas, como na­
turales y no políticamente constitui­
das. En conjunto, entonces, las de­
mandas indígenas se deslizan hacia 
la resbalosa pendiente de la forma­
ción de una sociedad segregada, en 
lugar de una sociedad plural. Des-

2'i La Constitución ecuiltoriand de 197R comienza diciendo que el "Ecuador es un país mul­

ticultural", y por tanto reconociendo explícitamente ia existencia en el territorio nacional 

de grupos étnicos. 
26 F.l discurso del movimiento indígena opone el "multiculturalismo" oficialmente reconoci­

do en la Constitución de 197R ~1 "pluriculturalismo", en tanto que este recurso discursivo 
supone la noción de autogobierno (Maldonado, op. cit.: 253). La distinción, útil desde ur1 

punto de vista estratégico-político e incluso imprescindible en el contexto ecuatoriano, sin 
Pmbargo se convierte en un obst~culo "terminológico" para el análisis crítico, es por esta 

razón que prefiero emplear el término "multiculturalismo", un uso similar puede verse en 

León: 1997, 100-112. 



pués·de todo, una sociedad segrega­
da puede definirse como aquella en 
la cual coexisten asimétricamente 
dos conjuntos diferentes de ·leyes, 
uno para "los nativos" y otro para 
los "no-nativos", y dos tipos diferen­
tes de autoridad27. 

Como hemos visto anteriormen­
te, el discurso de la gobernabilidad 
parece proveer una salida al proble­
ma de la segregación. Mediante la 
articulación de sus demandas con 
los de otros grupos que también su­
fren algún tipo . de disciminación 
(mujeres, pueblos negros) o que ·Se 
encuentran atrapados en situacio­
nes de desventaja económica (obre­
ros, empleados públicos, pobres ur­
banos) el movimiento indígena pu­
dría evitar el verse atrapado en un 
discurso segregacionista. Sin embar­
go, al intentar institucionalizar lazos 
orgánicos con el estado, el discurso 
étnico arriesga congelar las identi­
dades indígenas emergentes en lógi­
cas etno-culturales, y por tanto ce­
rrar la puerta a una política de con­
vivencia plural. 

Como señala Angus ( 1 ~~7: 46), 
en el contexto de la discusión de las 
guerras étnicas en Europa Central y 
Africa, y de la política del multicul­
turalismo canadiense, la posibilidad 
de una política de convivencia plu­
ral depende no sólo de "arreglos 
constitucionales" y marcos institu-
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cionales; tal política requiere de la 
institución de un mode de articula­
ción de lo social, en el cual el dere­
cho a la particularidad (identidad y 
diferencia) es universalizado. Aún 
más importante, tal derecho debe 
concebirse corno al servicio de una 
auto-interrogación de las etno-cul­
turas acerca de la validez de sus de­
mandas. El grano de verclad en las 
demandas del movimiento indígena 
y en el cliscurso de la gobernabili­
dad reside en que la particularidad 
debe definirse como la condición 
de la universalidad, e incluso que el 
estado debe fomentarla ( no sólo 
"protegerla", a menos que la socie­
dad plural se conciba corno un mu­
seo de identidades). Sin embargo, 
para alcanzar tales condiciones la 
distancia entre el estado y la socie­
dad civil, entre representante y re­
presentado, no puede (no debe) 
cancelarse, objetivo al que aspiran 
-como hemos demostrado- los dis­
cursos ecuatorianos. Paradójica­
mente, entonces, el desarrollo de 
una sociedad de convivencia plural 
depende del abandono de cualquier 
demanda fuerte por un;t id<~ntidad 

cultural fija. 

Conclusión 

En este punto llegamos al nudo 
que junta, a pesar de sus divergen-

27 En su característico estilo t;lltt;u,ulo 1 "' l,111 ll'J'J7) ,ulvir:ll" d" '"'"' p'-'li~t<>~ t>M.I l.tpoliti 
ca Je l;t identidad en ~u análisis del d(ldtih,;td 



:l68 E o JAnc ~~ 11mAI r. 

e~as, él los .discursos ecuatori<mos 
sobre lél democracia. Como se hél 
visto, todos ellos aspiran a inmovili­
zar el conflicto social dentro de lí­
mites estrechos; todos ellos recha­
zan la noción de que en el régimen 
democrático las demandas de legiti­
midad están sujetas a una contesta­
ción permanente; todo~ descuidan 
el tréltamiento crítico de las proble­
máticas de los derechos individua­
les y la autonomía individual, sin las 
cuales la democracia es inconcebi­
ble. lnve.rsamente, el tema que atra­
viesa él los discursos democráticos 
ecuatorianos es la búsqueda de una 
u otrél forma de certeza radical en 
nombre del l>ien común (derechos 
colectivos y/o el desarrollar, como 
consecuencia los tres discursos aquí 
examinados terminan proponiendo 
<~lgún tipo definido de medio para 
<1lcanzar l<1 armonía social. Propon­
go, para terminar, que tras esas simi­
litudes -y silencios- yace la carga 
histórica del discurso oligárquico y 
de diálogos que los discursos ecua­
toriélnos héln estélblecido con otros 
discursos latinoamericanos sobre la 

· demoqacia; explorélr esos horizon­
tes históricos y sus transformaciones 
sobrepélsa, sin embélrgo, los límites 
del presente ens;¡yo. 
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En este rruevo libro Ju OsvuiJo 1-iurtudo, ytrién fue presidente de lo 
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realización de a Asamblea, referidas especialmente al comportamiento 

político de los partidos y sus dirigentes, y las confrontaciones que tuvieron 

lugar, sobre todo corr los titulares del Congreso y del gobierno dP 

entonces. 
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Filosofía Andina: 
Estudio intercultural 
de la sabiduría andina 
Josef Estermann, Ediciones Abya Ya/a 

Comentarios: José Juncosa 

Si bien 'lo andino', o 1<~ 'raciona­
lirbd andina', son temas emer­

gentes que con el correr del tiempo 
han cobrado una visibilidad cada 
vez mayor, fueron desarrollados en 
el rn;¡rco de conclusiones cautelo­
sas debido a la clara conciencia del 
panorama complejo, poco amigo 
de generalizaciones fáciles, que h;m 
generado los acercamientos particu­
lares y los enfoques locales. No po­
día ser de otra manera ya que fue­
ron la antropología y en gran medi­
da la historia, los escenarios que 
han sustentado el debate. Sin em­
bargo, nos encontramos ahora con 
un estudio 'filosófico' en todo el 
sentido de la palabra que, no obs­
tante nutrirse de las disciplinas 
mencionadas, sorprende por su glo­
balidad, por la ambición de sus des­
cripciones y por el carácter omniil-

barcante con que pretende delineilr 
el perfil de la 'filosofía andina'. 

Esta obra, por lo tanto, merece 
ser tenida muy en cuenta debido a 
lo particular ele su enfoque, a la 
densidad del marco teórico y al Cil­
rácter sistemático en el desarrollo 
de cada uno de los temas. Seguril­
mente provoci!rá más de unil polé­
mica y merecerá muchos comentil­
rios y controversias; aún así, consi­
dero más útil para el lector privile­
giar la descripción de los supuestos 
teóricos y metodológicos que la sus­
tentan, así como reseñar las claves 
de su lectura. 

josef Estermann, su autor, fue 
profesor de filosofía del Seminario 
Arquidiocesano de Cuzco (Perú) y 
cuenta con una experiencia peda­
gógica muy amplia. En la región an­
dina de Cuzco ejecutó, durantP 
ocho años, diversas actividades vin-
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culadas con el desarrollo ·ae comu­

nidades indígenas: Es autor, ade­
más, de las siguientes obras: Filoso­
fía y lógica, libro de texto de Filoso­
fía y Lógica para· Sto de secundaria 
(Editorial Salesiana, Lima, 1997). 
Con la misma editorial ha publica­
do la colección Curso integral de fi­
lo.sofía desde América Latina com­
puesto de tres volúmenes: Filosofía 
Sistemática (1), 1996; La historia de 
la Filosofía 1 (11), 1997 y La historia 
de la Filosofía 11 (111), 1997. 

los presupuestos teóricos 

Como el autor afirma, la obra 
pretende sistematizar el pensamien­
to filosófico de la sabiduría autócto­
na andina "culturalmente distinto al 
dominante de occidente" (p. 283, 
también p. 571 a partir de la supera­
ción de algunas perspectivas tales 
como: a. el "indigenismo" y el "in­
kaismo" cuya visión purista propo­
ne limpiar y restaurar "lo andino" 
de manchas exógenas. Ambas posi­
ciones -el inkaismo y el indigenis­
mo-· todavía vigentes, son propias 
de las élites intelectuales y políticas 
antes que de las grandes moviliza­
ciones populares; b. la dicotomía 
tradición y modernidad, según la 
cual, los rasgos modernos constitu­
yen sino una negación por lo menos 
una intrusión que debilita la cultura 
andina. Con relación a ambas, re­

salta la lógica inclusiva de la filoso­
fía andina, de carácter no dicotórni-

co y, por ello, profundamente sin­
crética. Oe este modo, es posible 
hablar de filosofía andina todavía 
hoy, a pesar de la vivencia cotidia­
na de una modernidad sui géneris 
en la que tradición y modernidad 
coexisten sin aparentes dramas ni 
conflictos, corno aspectos perma­
nentes, distintos y necesarios, de la 
misma realidad. 

Frente a estas dos perspectivas 
que contaminan muchas formas y 
actitudes para comprender "lo indí­
gena", es necesario destacar tam­
bién un segundo escenario con res­
pecto al cual el autor efectúa una 
serie de deslindes. Se trata de los 
paradigmas consagrados por las fi­
losofías denominadas "occidental" 
y "postmoderna" ante las que des­
pliega su propuesta de "filosofía in­
tercultural". Los distanciamientos y 
críticas hacia los presupuestos teóri­
cos y metodológicos de ambas pos­
turas se establecen a lo largo del ca­
pítulo 2 (Cosmovisión, Mito, Pensa­
miento o Filosofía?, p. 13-48) y el 
capítulo 3 (Presupuestos hermenéu­
ticos y metodológicos, p. 49-84). 

Con respecto a la "filosofía occi­
dental", a la vez que reconoce en su 
interior una multiplicidad de con­
cepciones (de hecho encubre mu­
chas "etnofi losofías") advierte sobre 
las luchas internas y los desgarra-· 
mientas teóricos con otras ciencias 

que la han encerrado en un proceso 
recesivo al exiliarla progresivamen­
te de la ciencia, la ética y la política 



!p. lO); por otro lado, deja por sen­
tado que la pretensión a-histórica y 
supracultural de la philosophia pe­
rennis, de atitoprop<>nersé nimo ab­
soluta y universal, condena a otro ti­
po de visión a simple rango de "cos­
movisión", "pensamiento" o "reli­
gión". Dicho pUnto de partida nega­
ría por lo tanto el rango y estatuto fi­
losofófico de lo andino, a no ser 
que demuestre su capacidad de ex­
presarse en términos ocCidentales, 
renunciando así a la particularidad 
que le da sentido. 

La filosofía en su concepción 
postcmoderna, en cambio más sen­
sible hacia la diversidad, tamhién 
merece cuestionamientos. Si la ct•íti­
ca hacia la filosofía ocóderita·l radi­
ca en su pretensión académica ·de 
verdad única y absoluta (una visión 
"monocultural"), esta vez es ·el re­
chazo püstmoderno 'Y su renuncia a 
las interpretacio'iles englobantes del 
mundo (metarrelatos) la fuente de 
los reparos. La posmodernidad - en­
tendida como una "de-construc­
ción" de la tradición cultural de oc­
cidente- no constituye una supera­
ción, sino la continuidad·del pensa­
miento de occidente; al mismo 
tiempo, se erige como expresión 
"de la clase media y de la alta ·socie­
dad alizada y rica del hemisferio 
norte" (p. 25). Tal postura reduce lo 
diverso á un simple rasgo estético 
despojado de toda significación éti­
ca y socio-política. Según la posmo­
derniclad, la significación de lo dl1 
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dino sería devorado por d eclecti­
cismo multifacético: "las culturas y 
expresiones étnicas según el pos­
modernismo son ante todo distintos 
modos estéticos de la vida, y, por lo 
tanto, pueden ser "cor1templad,ls'' 
en absoluta indiferencia ética, polí­
tica y social" (p. 25). 

El solipsismo o .atomismo cultl•­
ral "que sostiene la incomunicabili­
dad e inconmensurabilidad total ·rile 
laH:ulturas" (J8), es otra:de :las con­
secuencias de la visión posmoderna 
que el autor considera inacept<~hle 
porque mina-toda•posibilidad·de es­
tablecer puentes y por lo tanto, tNr­
na imposible la interculturalidad. En 
el fondo el "relativismo cultural" 
que fuml,l la filosofía posrnoderna 
no logra superar el 'monocultur<.d is­
mo' de la filosofía occidental. 

frente a ambas, despliega los 
principios de la 'filosofía intern•ltu­
ral' definida en términos muy am­
plios más como una actitud y una 
manera de ver la realidad que como 
conjunto de ideas y principios. Res­
catando la sensihilidad sin pudo1 
por la diversidad propia de l<.t visión 
posmoderna, y al mismo tiempo 1 .. 

pasión por los principios, más all,í 
de lo estético, de la filosofía occi­
dental (además de hechar mano de 
su increíble riqueza terminológica) 
hace de la interculturalidad su rasgo 
fundante. Ella "no pretende reem­
plazar a las filosofías contextuales e 
ÍllUdlurc~das con una filosofía su­
pracultural, sino arlicularl;¡s dP una 
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manera no-reduccionista, ni hege­
mónica" (30). El diálogo intercultu­
ral acerca las visiones y crea las 
condiciones para que a través de un 
'polílogo' (y no 'diálogo', solamen­
te) se establezca una nueva filosofía 
que rescate la diversidad, suficien­
temente alertada de los peligros tan­
to de la unidireccionalidad mono­
cultural como de la contemplación 
ahistórica de las culturas. 

Los conceptos fundamentales .y es­
.!!'"Yeturantes de la obra 

~ . -
Finalmente, el complejo pero ri-

quísimo preámhulo centrado en la 
defi.nición de los límites y extensio­
nes del término 'filosofía' desembo­

ca en la explicitación de "lo .andi­
no", otro de los nudos conceptuales 
fundamentales de la propuesta del 
autor. 

Considera 'lo andino', si bien 
como una categoría espacial que re­
corre América desde Venezuela 
hasta Chile, ante todo como una ca­
tegoría cultural, es decir, la expre­
sión del modo deterrhinadb de vivir, 
actuar y concebir la coexistencia 
con este espacio. Advierte -muy 
oportunamente por cierto- que con 
ello no pretende nivelar la gran va­
riedad de expresiones culturales 
que tuvieron lugar a través del tiem­
po o que todavía comparten dicho 
espacio. A pesar de esta manifiesta 
diversidad, el autor distingue rasgos 
comunes, una 'cultura subyacente' 
o un patrón cultural extendido que 

merece calificarse y ser reconocido 
como 'andino' (p. 33). Al significado 
geográfico y espacial· y sobre todo 
cultural de 'lo andino', el autor aña­
de el significado étnico del.tér.mino 
que se·expresa en giros como "pue­
blo andino" O'el ."hombre andino". 
El contenido de esta última acep­
ción se expresa el concepto runa, el 
término quechua - andino equiva­
lente que el autor considera más 
adecuado para definir su filosofía, 
ya porque se refiere a los actuales 
quechua-hablantes, ya porq~e 
constituye un término endógeno 
que incluye a· la vez lo étnico, lo 
cultural, lo geográfico así como una 
idea más genérica de humanidad. 

El'marco teórico' se refina toda­
vía más con la caracterización de 
las fuentes y la definición del sujeto 
de esta filosofía (pp. 63-81) de los 
cuales conviene destacar todavía al­
gunos elementos: la fuente primor­
dial es la experiencia vivida. por el 
sujeto colectivo o trans-individual, 
diverso al sujeto individual conside­
rado eje de la filosofía occidental (p. 
71 ). Esta experiencia colectiva se 
expresa en las diversas manifesta­
ciones lingüísticas propias de la tra­
dición oral, incluso en sus manifes­
tacione·s gráficas, en la semio-grafía 
de la vida cotidiana, en lo que de­
nomina 'expresión costumbrista', en 
los ciclos agrícolas y cósmicos, en 
los modos de convivencia y organi­
zación social, en los rituales y las 
expresiones ceremoniales y festivas. 



Otros ;:¡spectos yue manifiestan la 
experiencia colectiv;:¡ y a los que el 
autor concede mucha importancia 
son los vestigios arqueológicos y las 
fuentes históricas entre l<ls que pri­
vilegia a Guarnán Poma de Ayala 
(1615), el Inca Garcilaso ( 1609) y 
loan ele Sant;:¡ Cruz Pachacuti Yam­
qui (1613), sin descuidar otros co­
mo Cristóbal Punce de León, Pedro 
Cieza de León, Bernabé Cobo y 
Fr;:¡y Domingo de Santo Tomás. 

El cuerpo de la obra se desarro­
lla a lo largo del capítulo 4 (La ra­

cionalirlacl andina, pp. 85-11 0), del 
capítulo 5 (Relacionalidad del todo: 
lógica andina, pp. 111-138), funda­
lllentales pJra entender los pilares y 
fundamentos de la filosofía andina. 

En primer lugar, revisemos algu­
nos caracteres de la 'racionalidad 
andina', a partir de la definición de 
'racionalidad' corno un concepto 
emancipado de la razón (p. 88), es 
decir, "una cierta experiencia inter­
pretada, valorizad;¡ y ordenada" de 
IJ reJiidad, el armazón estructurado 
de las manifestaciones de los miem­
bros de unil culturJ, o más bien el 
'par;:¡digma' o 'modelo' al que se ilC­
cede a través del proceso interpretJ­
tivo mediJto del trabajo hermenéu­
tico, posible también desde la racio­
nalidad de otra cultura. A este pro­
ceso 'lo denomina 'hermenéutic.1 
diatópica' realizada mediante el 
diálogo entre las culturas andin.t y 
occidental, en el círculo hernwné'll· 
tico de IJs raci(Jrlalicl<ldes occidt·IJ 
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tal y andina que se iluminan mulll.l­
mente. 

Tres son los rasgos de la filosoÍí.J 
andina que el autor identifica pur 
contraste con la filosofía occidt~nt.tl 
y mediante la opción metodológic.t 
de encontrar en l<1 filosofía andin.t 
los 'equivalentes lwmeomóriicos' 
de los conceptos propios de b tr.uli­
ción filosófica occidental, <ll idt:nti­
ficar en el lado opuesto conceptos 
correspondientes a l;t vez qt•e sufi­
cientemente matizildos o C.lpliu los 
conlrastivomente expres.mdo con 
claridad la especiíicidad y partinl­
laridad del pensamiento andino. Ex­
pi icarnos estos rasgos muy breve­
mente. 

1. Si en la íilnsofí.1 IJCcidt~lil.d 

prima el concepto abstr.1cto y di~· 
tintivo como depositario de los pro­
cesos cognoscitivos reldcionaclos 
con la real id.1d, en 1.1 fi losofí;l andi­
na no primJ "la <Hiquisición de un 
'conocimiento' teórico y abstr.1ctivu 
del mundo que le rodea, sino la 'in­
serción mítica' y la re-presentación 
cúltica y ceremonial simbólic• de l.1 
misma" (p. 92). Para el ;mdi110, en 
cada 'símbolo' se condensa tod.1 l.1 
realidad en forma parcial (la tierra 
no tiene significado tan solo agrario, 
sino ritual, social, etc.) y su relación 
con él no es de oposición, diferen­
cia ·o distanciil: "en la relación cere­
monial y ritual, el runa se siente 
'parte' de la realidad ... " (p.94). Est;1 
prim.ilcí.l del símbolo pur sobre l;1 
p.1labi.J cpw conce11tra aspectos 
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múltiples de la realidad es el primer 
rasgo de la racionalidad andina. 

2. El segundo y fundamental ras­
go consiste en la "relacionalidad del 
todo". En la filosofía de occidente la 
onto-teología y la pregunta por el 
principio (arjé) parte del. supuesto 
de la existencia substancial y suisu­
ficiente de 'entes' principales, algu­
nos de ellos fle alguna manera rela­
cionale.s, pero por contraste, como 
sucede con el concepto de '~ubstan­
cia' opuesto al de 'accidente'. En la 
filosofía andina el arjé no es un en­
te substancial (autónomo y autosufi­
c;iente, opuesto o relacionado dual­
mente). El principio estj constituido 
por la relación (p. 95) y no tanto por 
los términos que la definen. El ente, 
pé!ra la filoso fía andina, es un nudo 
de relaciones, un punto de conver­
gencia de múltiples relaciones y sig­
nificados cruzados. Unos de los 
ejemplos desarrollado por el autor 
es el concepto de 'individuo': en la 
filosofía occidental tiene valor en sí 
mismo; en la filosofía andina, el su­
jeto al margen del grupo o desterra­
do de él pierde total significado, es 
un 'no ente'. 

]. Ei tercer rasgo tiene que ver 
con la forma de acceso él la reali­
déld. En 1<~ filc>sofía occidental el dis­
tanciamiento gnoseológico se ex­
presa en la visión como metáfora 
predilecta de la relacié>n cogfiosciti­
Vél cuya expresión teóricil privilegia­
do es la oposición sujeto-objeto. La 
razcín, la visión intelec~u<~l (repre-

sentélda como una luz) es la mejor 
manera de captar la realidad. La fi­
losofía andina, en cambio, se funda 
en un tipo de conocimiento sensiti­
vo fundado en las facultades no-vi­
suales en su acercamiento a la reali­
dad (p. 1 00). Por ello, privilegia el 
tacto, el olfato y el oído así como 
los presentimientos, los sentimien­
tos y emociones. Por ello, "el runa 
'siente' la realidad a11tes que 'cono­
cerla' o 'pensarla"'. 

A estos rasgos, la obra añade 
una serie de principios y axiomas 
que fundan la lógica de la raciona­
lidad andina. Los revisamos breve­
mente: 

El principio de relacionalidad 

(cada cosa es un nudo de relaciones 
que remite a otras) también llamado 
'principio holístico' es la conse­
cuencia .del principio de 'relaciona­
lidad del todo' descrito arriba del 
que emana una serie de consecuen­
cias lógicas (y complejas) que tie­
nen que ver con la.necesariedad, la 
trascendencia (en el andino predo­
mina la inmanencia de lo divino co­
mo parte de la 'realidad') y las con­
cepciones entorno a la contingencia 
y la necesidad, basadas éstas últi­
mas en la percepción andina de que 
los hechos y acontecimientos cós­
micos y sociales están fuera del al­
cance del hombre. Este asunto será 
retornado luego en la antropologíJ y 
ética andinas. 

El principio de correspondencia: 
es un desagregado o derivado del 
principio ánterior el cual establece 



en forma general que "los distintos 
aspectos, regiones o campos d!;! la 
'realidad' se corresponden de una 
manera armoniosa" (p. 123). De esa 
manera, lo cósmico y 1<? humano, l<1 
vida y la ml.Jerte, lo bueno y lo rn<l­
lo, se cor;esponden, es decir; los as­
pectos d~ u~ térmirw se correla~io­
n<Jn con lcis del otro. Por ejemplo, 
en el 'plano cosmológico una prime­
ra serie de com!spondí:mdas esiá 
dada por 'LUNA, nóche, Oeste, in­
vierno, agua, plantas, ariimales y 
MUJER' (p. 160), mientras que del 
otro lado por los elementos ;SOL, 
día, Este, verano, suelo, ríos, cuevas 
y HOMBRE' (ídem). , 

El principio de complementarie­
(/ad: constituye una especificación 
de los priricir)ios anteriores y esta­
blece que '"ningún 'ente' y ningt:ma 
éicción existe 'monádicamente', si­
no siempre eri co-existencia· con su 
complemento específico" (p. 126). 
A su vez, implica la inclusión de los 
opuestos, aspecto que acerca la filo­
sofía andina a las perspectivas 
orientales. De esta mánera, contras·­
ta el pensamiento dialéctico (por 
opuestos) de occidente, eón la ra­
cionalidad inclusiva andina. Ejem­
plo de las complementarietlades 
principales a nivel cosmológico son 
los pares LUNA-SOL; Noche-Día; 
Agua-Suelo; MUJER-HOMBRE (p. 
165). 

El principio de recipro~;irlarl: es 
una expresión· ética y pragmátiGJ 
del .p.rincipib de correspondencia 
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que rige y pre~ide las relaciones in­
trahumanas, d~l hombre con la na­
turaleza y del hombre con la rlivini­
dad. según el cual ";¡ c<Jda <Jeto co­
rr~sp0mle corno contribución com­
plementaria ur~ ;¡cto recíproco" (p. 
·131). Este principio explic;¡ l;¡ predi­

!ección andin<~ por las fo~ITJilS eco­
nómicas b<Jsadas en el trueqpe y el 
intercambi~. La unidireccionalicbd 
de las relaciones.altera.el orden.o la 
'justicia cósmic<~'. Este :principio. es 
particularmente importante para lil 
ética andina y no se limita a las re­
laciones interpersonales o las alian­
zas sociales: incluye también las r.P­
Iaciones religiosas, atmosféricas, ri­
tuales, económicas y con los difun­
tos, más allá de est;¡ vida. Sirve co­
mo ejemplo el considerar los desas­
tres naturales (heladas, inundac:io­
nes ... ) una consecuencia y efecto de 
la falta de reciprocidad por parte de 
los hombres h<Jcia la naturaleza (p. 
234). 

Tales principios y axiomas fun­
damentan todos los niveles de la fi­
losofía andina: f'achasofía, cosmo­
logía andina; Runa.mfía, antropolo­
gí~ andina; Ruwanasofía, ética an­
dina y Apu.c;o(ía, teología andina 
(capítulos h al 9, pp. 139-282) des­
critos in extenso por el autor. Ellos 
permiten una 'entrada' para com­
prender aspectos particulares del 
patrón cultural andino relacionados 
con la temporalidad, la sexuillidad, 
la corporalidad, la salud, la estruc­
tura social y el parentesco así como 
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los complejos rituales y religiosos, 
eritre otros de los numerosos inclui­
dos y analizados. Cabe destacar a lo 
largo de toda la obra, el recurrente 
análisis a ejemplos de la lengua 
quechua (referidos a la morfología, 
la sintaxis y la semántica) donde es­
tus principios lógicos determinan la 
estructura y formas 1 inguísticas. 

Observaciones finales 
y comentarios 

Si bien esta guía de lectura ha 
pretendido ser útil al lector propor­
cionándole lo más resumida, sintéti­
ca y claramente posible los concep­
tos claves para la compresión de la 
obra, deben yuedar en claro algu­
na~ advertencias. Su lectura es com­
pleja, ya sea por la constante recu­
rrencia a un enorme depósito de 
ideas y conceptos advenidos de la 
larga tradición filosófica de occi­
dente cuanto por los abundantes 
detalles históricos, etnográficos y 
linguísticos propios de las culturas 
andinas. En contraste, se debe des­
tacar también el carácter pedagógi­
co y sistemático de la exposición 
que agilita la .lectura y facilita su 
comprensión. Es sin duda un libro 
para ser leído que lo distancia de 
muchos otros escritos necesaria­
mente 'bajo el signo de la urgencia' 
o destinados a los altos tribunales 
académicos como suele suceder 
con esta clase de obras. La redac­
ción cultivada y cuidada permite y 

provoca a la vez adentrarse en su 
lectura. 

Resulta digno de mención el 
que el autor plantee como punto de 
apoyo la superación de posturas 
maniqueas que han inspirado fre­
cuentemente esfuerzos parecidos, 
mediante la crítica y superación ex­
plícita del dualismo tradición-mo­
dernidad, del purismo indianista de 
élite y de la idealización de la filo­
sofía indígena como perspectiv<1 
salvífica para los 'outsiders' de occi­
dente. Reconocer la actitud inclusi­
va con que las culturas andinas vi­
ven cotidianamente la modernidad 
aporta muchos elementos para 
comprender el fenómeno cultural 
más extendido de América Latina: 
el mestizaje, donde la 'mezcla' y el 
'carácter híbrido' ("todas las cultu­
ras son mestizas") puede ser valora­
dos más positivamente, antes que 
considerarlo un trauma inevitable. 
Otro de los indiscutibles logros es la 
superación de la plurículturalidad, 
simple constatación de la diversi­
dad, · por la ínterculturalidad, a la 
que fundamenta con un rigor filosó­
fico y alcances casi (micos, al me­
nos por lo que respecta al ámbito 
andino. 

Es sin embargo en la confronta­
ción de una visión filosófica como 
ésta en relación· con la perspectiva 
antropológica y la etnohistoria don­
de pueden presentarse los cuestio­
narnientos y los reparos. La búsque­
da y la identificación de un patrón 



cultural andino ha tenido lugar tam­
bién en la antropología clesde que 
Jhon Murra lo concibió como espa­
cio de relaciones sociales, políticas 
y económicas autosuficientes basa­
do en el control vertical de los pisos 
ecológicos. Por otro lado, el desa­
rrollo de la etnohistoria de este si­
glo, permiti,ó develar a muchas cul­
turas andinas actuales (sobre todo 
en el Perú) como portadoras y here­
deras de estrategias de resistenciil 
fundadas en el intercambio y la re­
ciprocidéld, rasgos privilegiados por 
la antropología y soportes de la lla­
mada utopíél ;¡ncJina 1_ 

De tal manera que Estermann 
apoya su filosofía en un terreno fa­
miliar, previamente abonado por la 
antropología y la etnohistoria. Es el 
rango de generalidad (de la que sin 
embargo el mismo autor se previe­
ne), el convertir la cultura del runa 
quechu.1 andino del sur del Perú en 
epítome de lo andino donde radica 
el origen de posibles objeciones. Si 
ha sido una constante la preocupa­
ción por identificar lo andino, no ha 
sido menor el esfuerzo legítimo por 
establecer las distinciones regiona­
les. Galo Ramón, por ejemplo, sin­
tetiza las diferencias culturales del 
espacio norandino ecuatoriano con 
respecto a los Andes de Puná, pro-
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pios del Sur del Perú, dibujando un 
panorama diverso, ya sea por la par­
ticularidad de los sistemas econó­
micos, como lingüísticos (basarlos 
en el macrochibcha), sociopolíticos 
(sustentados_ en unél mayor relélción 
entre los señoríos étnicos) y la ma­
yor fluidez en las relaciones con 
otras regiones y ecosistemas2. Ello, 
ha generado un acumulado históri­
co que permite plantear diferencias 
y también similitudes con los Andes 
del Sur. 

El conjunto de puntualizaciones 
expuesto (al que podríamos añadir 
la reciprocidad como idealiz;¡ción 
del rasgo dominante de las formas 
sociales andinas) permite, por otro 
lado, apreciar aún más la especifici­
dad de la mírada filosófica y su irre­
nunciable vocación por la globali­
dad a la que el autor es fiel en toda 
la extensión del término, aún asu­
miendo los riesgos que ello com­
porta. 

Finalmente, es un texto cuya 
lectura- más allá de recomendable 
- resulta necesaria e indispensable 
para los educadores, profesores uni­
versitarios y agentes de desarrollo 
que desenvuelven su actividad con 
miembros de culturas andinas, cuyo 
punto de partida ético y teórico no 
puede ser otro que la interculturali­

dad. 
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