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PRESENTACIÓN 

LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL EN UN MUNDO DESIGUAL 

La década de los ochenta concluyó con el derrumbamiento de 
la bipolaridad internacional que había regido la política mun
dial desde el fin de la segunda guerra. Las primeras reacciones 
fueron de entusiasmo. El fin de la Unión Soviética trajo consigo 
el silenciamiento de la rivalidad entre superpotencias y puso fin 
a la división de Europa; asimismo, la desaparidón de uno de los 
polos de poder que durante décadas se había disputado el lide
razgo internacional con Estados Unidos parecía tanto una pro
mesa de estabilidad, como una oportunidad para el desarrollo 
de relaciones más armónicas y cooperativas. No obstante, en 
unos cuantos meses se impuso la evidencia de que un nuevo or
den mundial, estable y duradero como lo había sido el de la 
Guerra Fría, no habría de ser espontáneo. El antagonismo Esta
dos Unidos-Unión Soviética cedió el paso a problemas de dife
rente naturaleza, complejos y perturbadores, cuya intensidad 
genera conflictos que son una seria amenaza para la paz, como 
puede ser el resurgimiento de los nacionalismos, la consecuente 
fragmentación del poder o la militancia de los fundamentalis
mos religiosos. 

Los modelos tradicionales de equilibrio del poder han perdi
do utilidad en un mundo que no se rige más por el imperativo 
estratégico que dictaba la política y la diplomacia de las grandes 
potencias, porque si el decenio de los ochenta estuvo marcado 
por la crisis del socialismo, también estuvo dominado por la cri
sis de la deuda que amplió la brecha entre países pobres y países 
ricos. Para unos y otros, el fin de la bipolaridad ha acarreado 
la confusión en cuanto a intereses y principios vitales. La confu
sión se ha manifestado de manera dramática sobre todo en 
relación con las formas más apropiadas de lidiar con la pobreza y 
el desorden que parecen haberse apoderado de los países del 
Sur, problemas cuyas soluciones no se han simplificado, sino 
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que parecen todavía más lejanas ahora que el Occidente se ha 
convertido en polo único. Así, las relaciones entre los países in
dustriales y los países subdesarrollados se han revelado como 
uno de los temas más delicados y difíciles de fin de siglo. La de..: 
saparición del conflicto ideológico-político y militar de la segun
da postguerra, que fue durante décadas piedra de toque de nu
merosas alianzas de razón y de conveniencia, ha significado el 
aparente desvanecimiento de todo incentivo para forjar la coo
peración que es el fundamento de una estructura internacional 
estable. 

El Centro de Estudios Internacionales, convencido de que 
los conflictos de la postguerra fría exigen nuevas formas de re
flexión de análisis de las relaciones internacionales, convocó en 
noviembre de 1990 una conferencia para discutir el problema de 
la cooperación entre países desiguales. Ningún otro tema pare
cía más apropiado para conmemorar el cincuentenario de El 
Colegio de México, que desde su fundación orientó parte impor
tante de sus esfuerzos de investigación y docencia al análisis y 
la comprensión de los problemas del desarrollo. El supuesto ini
cial de los organizadores de la conferencia fue que la cooperación 
internacional era una forma de relación entre los países que no 
debía ser descartada, ni como práctica, ni como enfoque analíti
co, pese a las crecientes asimetrías que en la década anterior pa
recían haber escindido la comunidad internacional en dos mun
dos irreconciliables. La elaboración del programa de la reunión 
partió del antecedente que ofrecía la experiencia anterior, esto es, 
el periodo posterior al término de la Segunda Guerra Mundial; 
cuando la cooperación fue vista como un componente central en 
la reconstrucción del nuevo orden internacional, como testimo
nian el proyecto de las Naciones Unidas o los acuerdos de Bret
ton Woods, a pesar de que en 1945 el mundo había quedado di
vidido en vencedores y vencidos. El prestigo de la cooperación se 
fundaba en principios de orden moral; pero también se pensaba 
que muchos de los conflictos que desembocaron en la conflagra
ción de 1939 habían sido el resultado de comportamientos egoís
tas: el aislamiento y la autarquía habían generado insuficiencias 
que también habían sido fuente de inestabilidad. Con base en 
estas ideas se llevaron a cabo numerosos proyectos de coopera
ción, desde el Plan Marshall hasta la Alianza para el Progreso, 
la UNESCO y la FAO, para citar algunos de los más notables. La 
experiencia fue de contrastes tanto que durante los ochenta la 
cooperación internacional, sobre todo aquella que involucraba 
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a países ricos y pobres, se vio sometida a severas críticas que 
la descalificaban por las razones más diversas. Mientras que para 
unos esta forma de relación sólo enmascaraba el ejercicio del 
poder y la dominación, para otros la cooperación había sido 
fuente de corrupción y abusos. .... 

Los organizadores de la conferencia Cooperación entre So
cios Desiguales consideraron que al iniciarse la última década 
del siglo xx muchos datos hablaban de la necesidad de subordi
nar las diferencias a los intereses comunes, porque para que la 
cooperación no se viera reducida a meras acciones altruistas, y 
contribuyera de manera adecuada a la estabilidad internacional 
tendría que estar integrada al proceso general de globalización 
e interdependencia en que se apoya la economía mundial. Por 
otra parte, de manera paralela al deterioro de la cooperación 
como práctica de relación entre países desiguales, la coopera
ción como enfoque analítico había ido ganando espacio en el es
tudio de las relaciones entre los países industriales, esto es,, entre 
actores semejantes. Uno de los objetivos de la conferencia con
sistió justamente en discutir si este modelo era aplicable para 
analizar las relaciones en una sociedad internacional creciente
mente desigual. 

El objetivo general de la conferencia fue contemplar ambos 
enfoques: la evolución de la experiencia histórica y el ejercicio 
analítico. Con ese fin se invitó a un amplio grupo de participan
tes que se han distinguido en la actividad diplomática y en la in
vestigación, cuyos intereses convergían en una noción central: 
la deseabilidad de la cooperación internacional. Como lo revela la 
lectura de los materiales que se presentaron a la discusión, los - ' 
participantes compartían una preocupación general en torno a 
las posibilidades de relaciones armónicas y cooperativas entre 
ricos y pobres, de domi
nación que parecen más _P-arª __ la_ c..omprensión de_ 

por En ocasiones, 
la noción de ayuda -se-1Iffr-ab-áen la discusión; pero una de las 
conclusiones de la conferencia fue que la globalización de las eco
nomías -incluso de las más poderosas- descansa en una apre
tada red de interacciones que crea intereses comunes y funda
menta una cierta igualdad entre los actores internacionales. De 
manera paradójica, este fenómeno se manifiesta con claridad en 
temas marcadamente conflictivos como puede ser el caso de la 
deuda o de las migraciones, sobre todo, en estas últimas, que se
rán el gran movimiento histórico de fin de siglo. 
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El punto de partida de la conferencia fue una evaluación de 
la experiencia de la cooperación internacional desde el fin de la 
Segunda Guerra Mundial, de los organismos encargados de en
cauzarla y ejecutarla y de una de sus mayores desventajas: 'ª co
operación como máscara de políticas de dominación. El segun
do capítulo de la conferencia estuvo dedicado a discutir sobre 
los protagonistas de la misma, los nuevos y viejos donadores, los 
nuevos y viejos clientes, tema este particularmente importante, 
dado que el derrumbamiento del bloque socialista incrementó 
súbitamente el número de países solicitantes y el de demandas, 
en una situación de contracción crítica de los recursos -como 
lo habían preludiado las dificultades en que habían incurrido en 
la década de los ochenta distintas agencias de cooperación inter
nacional. El tercer capítulo de la conferencia se consagró a la· 
discusión de los nuevos temas de la cooperación, tal y como se 
desarrollaron en las dos décadas anteriores, ya no más como 
una oferta amplia e indiscriminada de "cooperación para el de
sarrollo"; sino como puntos nodales en la relación entre países 
ricos y pobres, que, en vista de que involucran intereses vitales 
de los primeros, exigen un tipo distinto de relación porque no 
se estructuran simplemente como parte de un esquema de domi
nación. La deuda, el comercio, el petróleo y el tráfico ilícito de 
estupefacientes son temas de conflicto internacional que, por 
esa misma razón, abren la puerta a negociaciones conducentes 
a relaciones de cooperación. La última parte presenta una reca
pitulación general y dos distintas reflexiones finales que plan
tean las contradicciones y los dilemas de la práctica de la coope
ración internacional. 

Dadas sus características, el libro está destinado a especialistas 
de las relaciones internacionales, estudiosos y diplomáticos que 
seguramente ya se han enfrentado a estos problemas y encontra
rán en esta recopilación un recuento ordenado y un balance po
lémico de uno de los aspectos más importantes del futuro de la 
política mundial. Para los estudiantes de la disciplina, el libro 
ofrece una fuente valiosa de discusión teórica y de información 
histórica, que puede complementar su formación, acercándolos 
también a un modelo analítico, alternativo al realismo político. 
El público en general encontrará en estas páginas temas de ac
tualidad que pueden ayudarle a comprender mejor el futuro in
mediato de la realidad internacional. 

El Centro de Estudios Internacionales agradece a la Fun
dación John D. y Catherine MacArthur su apoyo para la rea-
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lización de esta conferencia internacional, que no habría sido 
posible sin su respaldo. También a todos los participantes de ins
tituciones académicas extranjeras y mexicanas, así como de or
ganismos internacionales y a los miembros de la administración 
pública mexicana, dejamos constancia de nuestro reconocimien
to por la manera generosa y desinteresada en que compartieron 
sus ideas, conocimientos e inquietudes con los investigadores y 
estudiantes de El Colegio de México. Jacqueline Avramow, asis
tente de la dirección del CEI, tuvo a su cargo parte importante 
de la organización de la conferencia y de las presentaciones que 
han sido incorporadas en este volumen. María Elena Miranda 
transcribió parte del material. María Urquidi tradujo los textos 
que fueron presentados en lengua extranjera, a excepción de 
uno, cuya traducción estuvo a cargo de Soledad Loaeza, quien 
también editó los materiales. A todos ellos, el Centro de Estu
dios Internacionales expresa un sincero agradecimiento. 

SOLEDAD LOAEZA 

Centro de Estudios Internacionales 





PALABRAS INAUGURALES 

MARIO ÜJEDA 

Presidente de 
El Colegio de México 

Bienvenidos a esta reunión sobre Cooperación entre Socios De
siguales, que inauguramos esta mañana con la compañía del se
ñor subsecretario de Relaciones Exteriores, licenciado Javier 
Barros Valero, a quien agradezco su presencia. Permítanme 
compartir con ustedes algunas reflexiones que he hecho sobre el 
tema que nos ocupa. Empezaré por decir que la cooperación en 
su forma más pura y acabada fue concebida como un mecanis
mo para transferir recursos de capital y conocimientos técnicos 
a los países pobres, a fin de ayudarlos a desarrollarse. 

En los años que siguieron a la Segunda Guerra Mundial se 
pensaba que aquellos países industrializados que habían sido de
rrotados durante la conflagración no necesitaban sino de capital 
para reconstruir sus economías desmanteladas por la guerra. 
Éstos poseían el conocimiento técnico para volver al 
cauce del crecimiento sostenido. Los países pobres, en cambio, 
necesitaban, además del capital, de los conocimientos técnicos 
adecuados para poder generar y administrar un desarrollo soste
nido. De ahí que el Banco Mundial se haya concebido para la 
reconstrucción y el fomento económicos, mientras que los ban
cos regionales, tales como el Banco Interamericano de Desarro
llo, fueron concebidos sobre la idea de una cooperación econó
mica basada en transferencias de conocimientos. Esto resulta de · 
vital importancia para entender la filosofía prevaleciente en 
aquella época en materia de cooperación internacional. 

En este orden de ideas, la cooperación económica y técnica 
debería entonces ayudar, primero, a generar el desarrollo en los 
países pobres; segundo, a contribuir a la creación de sociedades 
más justas y equitativas; tercero, a reducir la desigualdad entre 
los países ricos y los países pobres, y cuarto, a generar la estabi-
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lidad interna de los países en general y a reducir las causas de 
la guerra. La cooperación económica internacional tenía enton

. ces, como fin último, la paz internacional. Sin embargo, el pe
,_ riodo de mayor intensidad de cooperación económica, lo que 

podríamos considerar como la época dorada de la cooperación, 
coincide con la segunda postguerra. En este periodo, la política 
internacional se caracteriza por dos elementos que la afectan en 
forma significativa: uno es la estructura política bipolar y el 
otro la Guerra Fría. El mundo quedó dividido en dos campos 
rivales, por lo que la cooperación internacional se politizó en 
gran medida. Así, los países industrializados empezaron a hacer 
uso de sus programas de cooperación bilateral como instrumen
to de política exterior. Ésta se usaba tanto para alentar, como 
para presionar o aun castigar a los países en desarrollo. Por otra 
parte, los organismos multilaterales no fueron ajenos a esta ten
dencia de introducir condiciones de tipo político en la coopera
ción económica y té.cnica. Ése fue el periodo en que la ayuda 
internacional se orientó fundamentalmente por medio de pro
gramas altamente politizados e ideologizados de dos distintos 
signos: la socialista y la del llamado mundo libre. Sólo quedaron 
en medio los países neutrales, con la esperanza de que al mante
nerse f de esta división ideológica podrían obtener ayuda de 
los dos campos rivales. Sin embargo, no tuvieron gran éxito en 
ello. 

Hoy en día, las cosas han cambiado drásticamente. En pri
mer lugar, la Guerra Fría ha terminado y, por otra parte, los an
tiguos bloques político-ideológicos se están desintegrando. 
¿Qué es lo que nos espera en el futuro inmediato? Algunos -ob
servadores piensan que la bipolaridad ha terminado y estamos 
marchando hacia una multipolaridad como la que conocimos 
antes de la guerra, en la que va a haber un buen número de po
tencias de primer orden capaces de competir entre ellas, acom
pañadas de otros países llamados naciones intermedias, y, final
mente, el grueso de los no desarrollados. En consecuencia, los 
flujos de cooperación van a ser más fáciles por haberse roto la 
bipolaridad anterior. Sin embargo, hay otros observadores me
nos optimistas que piensan que el fin de la bipolaridad y de la 
Guerra Fría, en realidad, está conduciendo a la conformación 
de nuevos grupos de poder; pero, en esta ocasión, estos grupos, 
los llamados bloques de naciones, no van a estar montados so
bre bases ideológico-políticas, sino más bien sobre cuestiones 
económico-regionales·. Esto, concluyen, va a reducir, lejos de 
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aumentar, la cooperación internacional, entendida ésta como 
cooperación internacional global, pues el interés político-estra
tégico para otorgarla ya no es el mismo que el de la Guerra Fría. 

Por otra parte, hay quienes piensan que, al haberse termi
nado la Guerra Fría, se va a liberar un volumen importante de 
recursos financieros al disminuir el gasto militar de las grandes 
potencias, en beneficio de los países pobres y en desarrollo. Sin 
embargo, otros observadores ven lo contrario y aseveran que, si 
estos recursos así liberados van a destinarse en realidad a los 
programas de cooperación, en todo caso, esto será usado para 
asistir a los antiguos países socialistas en sus procesos de trans
formación de una economía socialista en una economía de mer
cado. 

Para ayudar a despejar éstas y otras muchas interrogantes, 
el Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México 
ha organizado esta reunión internacional que cuenta con la pre
sencia de distinguidos especialistas, tanto mexicanos, como ex
tranjeros. La reunión se lleva a cabo dentro del marco de las ce
lebraciones del cincuenta aniversario de El Colegio de México y 
se ha podido organizar gracias a la cooperación financiera que 
nos ha otorgado muy generosamente la Fundación MacArthur 
a la que deseo hacer público agradecimiento. 

Paso ahora a invitar al sefior licenciado Javier Barros Vale
ro, subsecretario de Relaciones Exteriores, para que proceda a 
inaugurar oficialmente los trabajos de esta reunión. 

JAVIER BARROS VALERO 

Secretaría de Relaciones Exteriores 

Agradezco a El Colegio de México y, en particular, a su Centro 
de Estudios Internacionales, la invitación que hizo a la Secreta
ría de Relaciones Exteriores para inaugurar el seminario que 
hoy se inicia. El tema de la cooperación internacional es tan sig
nificativo, está tan presente y es tan imperiosamente polémico 
que nos congratulamos de que se discuta en una reunión como 
ésta, de distinguidos especialistas de Estados Unidos, Francia, 
Argentina, Canadá y México. 

Sabemos que la distensión aparente, brutal, radical que está 
sufriendo el mundo, no se ha traducido todavía, ni parece tra-
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ducirse en breve en acciones concretas. La concentración de re
cursos en la industria militar, que aún persiste y previsiblemente 
se mantendrá en el futuro, no ha permitido que disminuya la 
creciente y enorme desigualdad que separa a un pequeñ.o grupo 
de países del setenta por ciento de la humanidad que vive en 
condiciones de pobreza, cuando no de pobreza extrema. Este 
hecho explica varios de los fenómenos apocalípticos que vive el 
planeta hoy en día, pues, ¿qué otra cosa más que la pobreza ex
plica, por ejemplo, los flujos migratorios tan intensos, el narco
tráfico o la consistente destrucción del medio ambiente, por 
mencionar sólo algunas de las calamidades presentes? Es la po
breza misma, me parece, la que los explica, y en la cooperación 
internacional podría o debería encontrarse alguna solución para 
atemperar, si no eliminar, estos problemas. 

¿Qué clase de cooperación? Evidentemente, una coopera
ción más imaginativa de la que hemos sido capaces de producir, 
porque el problema es ahora mucho más agudo que nunca. Se 
requiere, en primer lugar, que la cooperación deje de ser un 
instrumento de dominio. Por desgracia, las tendencias actuales 
indican que la cooperación internacional seguirá siendo utiliza
da por algunos países para condicionar las conductas políticas 
de la mayoría de las naciones. Para este efecto, el gobierno de 
México ha tratado de fijar líneas conceptuales y también expe
riencias prácticas. Por ejemplo, en los últimos meses hemos es
tado elaborando un ambicioso programa de cooperación inter
nacional con la región centroamericana que parte justamente del 
principio de que el apoyo internacional no debe estar sujeto a 
ningún tipo de condicionamiento, menos aún político. Creemos 
también que la cooperación no debe diseñarse con base en un 
programa impuesto, aun cuando, en términos comparativos, Mé
xico tiene la capacidad de apoyar a países relativamente más po
bres. Así pue$, estamos convencidos de que los dos principios que 
deben orientar la cooperación internacional en este mundo de 
desequilibrios internacionales son el diálogo y la incondicionali
dad. Esto es, creemos que para que la cooperación internacional 
sea un vehículo exitoso para un mundo más justo es preciso que se 
halle concentrada entre el país donante y el receptor, y también 
es necesario que esté libre de todo condicionamiento. 

El tema presenta grandes dificultades. Por ello, es particu
larmente útil que una institución de excelencia como El Colegio 
de México haya decidido abordar durante tres laboriosos días 
esta temática. Aquí se discutirán las experiencias, posibilidades, 
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dilemas y alternativas, todo lo cual requiere sobre todo de una 
gran imaginación, de creatividad, para encontrar nuevas 
fórmulas para combatir los agudos problemas que plantea la de
sigualdad internacional y cuya magnitud era insospechada hasta 
hace apenas unos pocos lustros. Es ésta una tarea ineludible y 
urgente. Estoy seguro de que de este seminario saldrán propues
tas sugerentes y provocativas. Por esta razón me es particular
mente grato inaugurar hoy lunes 26 de noviembre de 1990 el se
minario sobre Cooperación entre Socios Desiguales. 
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l. ALGUNOS ANTECEDENTES OBLIGADOS 

Durante la Primera Guerra Mundial y la postguerra inmediata, 
las grandes potencias que resultaron vencedoras establecieron 
mecanismos indispensables de cooperación en materia de abas
tecimientos y transporte, así como de apoyo a la recuperación 
de los países afectados en forma directa por las hostilidades. Ta
les mecanismos fueron el germen de otros más complejos instau
rados durante la Segunda Guerra Mundial para fines similares, 
incluso en el terreno de las finanzas. Sin embargo, el Tratado de 

1 Se incorporan en esta versión varias modificaciones destinadas a am
pliar y mejorar el texto original presentado en noviembre c;le 1990 en el Semina
rio sobre La Cooperación entre Socios Desiguales, llevado a cabo en El Colegio 
de México, así como las referencias bibliográficas del caso. 

2 Durante la primera etapa de Foro Internacional, su fundador y direc
tor, Daniel Cosío Villegas, tuvo que echar mano de cuanto ofrecimiento de 
artículos pudieran hacer sus colaboradores y amigos. lmpulsivamente, después 
de ofrecerle un primer trabajo -ya escrito, pues iba a ser un capítulo de un 
libro-, le propuse un segundo bajo el título "El futuro de la asistencia técni
ca", que nunca escribí. Tuve la suerte de que don Daniel no me lo reprochara, 
ni publicara, bajo mi nombre, algún artículo no mío (como dicen que solía ha
cer con sus autores fallidos). Ahora, con motivo de este seminario organizado 
por el Centro de Estudios Internacionales, retomo algunas ideas que iba a ex
presar en aquel 1961 o 1962 y que, en parte, eran el producto de mis observacio
nes al trabajo de Naciones Unidas en México y Centroamérica y de mis contac
tos con organismos multilaterales desde 1947 hasta 1959. Me saco, pues, la 
espina y añado otras y nuevas reflexiones. 

[25] 
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Versalles, en esencia revanchista y de redistribución del poder 
político, aportó muy poco en cuanto a cooperación económica 
y social. El mundo económico se visualizaba en términos de un 
retorno a las condiciones anteriores a la guerra de 1914. Aun el 
convenio de creación de la Sociedad de Naciones, nunca ratifi
cado por el Congreso de Estados Unidos, contenía escasa refe
rencia a mecanismos concretos para atender problemas econó
micos generales y carecía además de perspectiva general. No 
obstante, en Ginebra se estableció en la Sociedad de Naciones 
un eficaz aunque pequeño secretariado económico que llegó a 
efectuar algunos estudios de gran interés acerca de la economía 
y el comercio mundiales, recopiló estadísticas y convocó a ex
pertos de diversos países para examinar determinados proble
mas y recomendar soluciones. Por otra parte, se creó poco des
pués la Oficina Internacional del Trabajo, -de singular estructura 
tripartita, para la adopción de normas laborales y el cumpli
miento de diversos objetivos sociales. 

Como es bien sabido, a las potencias centrales perdedoras se 
les exigieron reparaciones o indemnizaciones de guerra que re
sultaron impagables. Más adelante, en los años veinte, una serie 
de errores de política económica y monetaria en los principales 
países europeos mantuvo casi estancadas las economías europeas 
e influyó en el desencadenamiento de la gran crisis financiera y 
económica de los años treinta, tanto en Estados Unidos, como en 
casi todo el resto del mundo. Esta Gran Depresión, como des
pués fue bautizada, terminó con la poca cooperación existente, 
pues llevó a los principales protagonistas de la escena interna
cional a implantar un proteccionismo agudo, con ideas de auto
suficiencia, y a un repliegue hacia dentro de las fronteras. La 
lenta recuperación económica interna de Estados Unidos bajo 
las dos primeras presidencias de Roosevelt y algunas consecuen
cias del armamentismo nazi en Europa tuvieron el efecto de rea
nimar ligeramente la economía mundial; sin embargo, al iniciar
se la Segunda Guerra Mundial en 1939, se registraban aún muy 
elevados índices de desempleo y el comercio internacional ape
nas evolucionaba, constreñido por el proteccionismo, el nacio
nalismo monetario, los bloques de tendencia autárquica y la 
desconfianza resultante de las caídas de las bolsas de valores.3 

3 Respecto a los efectos de las reparaciones, las inestabilidades de la post
guerra, la Gran Depresión y la recuperación de los años treinta, véase, por 
ejemplo: John Maynard Keynes, The Economic Consequences of the Peace, 



HACIA NUEVAS MODALIDADES DE COOPERACIÓN 27 

En esa situación sobresalen, a pesar de todo, dos intentos de 
cooperación internacional. El primero fue el representado por el 
Acuerdo Monetario Tripartito entre las tesorerías de Estados 
Unidos, Francia y el Reino Unido de 1936.4 El segundo fue la 
política de liberación del comercio iniciada por Estados Unidos, 
a mediados de los añ.os treinta, mediante tratados bilaterales de 
comercio recíproco, con el propósito de lograr reducciones de 
aranceles y el ensanchamiento del comercio internacional que 
estaba sujeto entonces a un elevado proteccionismo y a restric
ciones no arancelarias y cambiarias.s Las deudas de postguerra 
habían sido ya ajustadas o repudiadas y no existían propiamente 
mecanismos internacionales de crédito, excepto la creación del 
Eximbank en Estados Unidos, como órgano oficial para finan
dar unilateralmente a plazos mediano y largo el comercio y las 
exportaciones de ese país, es decir, las importaciones que necesi
taran hacer otras naciones. 

Con el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial, las po
tencias aliadas desarrollaron entre sí, aprovechando las experien
cias anteriores, mecanismos importantes de cooperación, no sólo 
en cuanto a abastecimiento, transporte y finanzas, sino también 
en producción industrial (armamentos, marina mercante), en 
servicios y en ciencia y tecnología. De ellos surgieron ideas que 
permitirían, con vistas a la postguerra, establecer otros mecanis
mos mucho más complejos y amplios de cooperación, impulsa
dos en la Carta de las Naciones Unidas, firmada en 1945, y 
como parte de un nuevo orden internacional. Uno de los pilares 
había sido la Carta del Atlántico. En la creación de este nuevo 
orden se pretendía tener mucho más en cuenta los países de me
nor nivel de desarrollo -muchos de los cuales habían sido alia
dos del tiempo de la guerra- y los territorios coloniales que en 
pocos añ.os obtendrían su independencia. 

Londres, MacMillan and Co., 1919, 1924; John B. Condliffe, The Commerce 
of Nations, Nueva York, Norton and Co., en particular, los capítulos XIV, xv 

. y xvn; Charles P. Kindleberger, The World Depresion, 1929-1939, ed. corregi
da y ampliada, Berkeley, University of California Press, 1986, y League of Na
tions, World Economic Survey, 1931-1932, Ginebra, Sociedad de Naciont>•, 
1932. 

4 Véase J.B. Condliffe, op. cit., pp. 503-504 y 720-725, y Víctor L. Ur
quidi, "Apuntes sobre los fondos de estabilización de cambios'', Investigación 
Económica, tomo IV, núm. 1, primer trimestre de 1946, pp. 91-98. 

5 J.B. Condliffe, op. cit., gp. 503 y 659-671, y Ch. P. Kindleberger, op. 
cit., pp. 233-235. 
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11. Los PROGRAMAS y LAS ACCIONES INICIALES 
DE NACIONES UNIDAS 

Los primeros años de las Naciones Unidas se destinaron en gran 
parte a la rehabilitación y el rescate (cuyo ejemplo sobresaliente 
fue la llamada Administración de Socorro y Rehabilitación de 
las Naciones Unidas, UNRRA) y a la creación de nuevos meca
nismos multilaterales de cooperación económica y social. Du
rante los años cuarenta, ciertamente desde 1942, después de la 
firma de la Carta del Atlántico, se iniciaron los preparativos y 
se procedió a discutirlos y a elaborarlos, primero en reuniones 
de representantes de las principales potencias aliadas y después 
en conferencias formales convocadas aun antes de la Paz de 
Potsdam. Baste mencionar, como ejemplos, en 1943 la Confe
rencia de Hot Springs destinada a crear la Organización de las 
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO), 
y en 1944 la de Bretton Woods cuyo objetivo fue establecer el 
Fondo Monetario Internacional )l. el Banco Internacional de Re
construcción y Fomento (Banco Mundial). Hubo sucesivas con
ferencias en materia de comercio y aranceles, navegación maríti
tna, aviación civil, educación, salud y otras, y se dio nueva vida 
a la Organización Internacional del Trabajo (OIT), en Ginebra, 
con el carácter, como las otras, de organismo especializado de 
Naciones Unidas. Los órganos de Naciones Unidas, además, 
desde su sede central en Lake Success, empezaron a examinar la 
problemática del desarrollo y a poner en marcha los mecanis
mos previstos en la carta: el Consejo Económico y Social, las 
comisiones económicas regionales, y otros. Entre estos últimos, 
nacieron los programas de "asistencia técnica". 6 

En 1948, como es bien sabido, el presidente Truman, al to
mar posesión, anunció, entre otras cosas, la política de coopera
ción y asistencia que habría de llamarse el Punto Cuarto, con la 
que se dio fuerte impulso a las actividades de cooperación ya ini
ciadas por Naciones Unidas, así como a los programas bilatera-

6 Se encontrará una historia sucinta de esta etapa en Johan Kaufmann, 
United Nations Decision-Making, Alphen den Rijn, Países Bajos, Sijthoff 4 
Noordhoff, 1980, pp. 75-77. Véase también Johan Kaufmann, Dick Leurdijk 
y Nico Schrijver, The World in Turmoil: Testing the UN's Capacity, Hanobra, 
Nueva Hampshire, the Academic Council on the United Nations System, 1991 
(Reports and Papers 1991-1), pp. 87-88. 
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les de Estados Unidos, y con el tiempo, a los de casi todos los 
países de mayor nivel de desarrollo. Por otro lado, en esos mo
mentos, las naciones de Europa occidental se encontraban con 
el problema de su rehabilitación económica, en medio de una 
aguda escasez de divisas y bajo el peso de fuertes obligaciones 
financieras originadas por las deudas de tiempo de guerra con 
Estados Unidos, incluyendo el pago en especie de los 
tros que se les había hecho con los llamados programas de prés
tamo y arrendamiento (Lend-lease) aprobados por el Congreso 
norteamericano. 1 

De una iniciativa británica, en nombre de los países que ha
bían creado la Organización Europea de Cooperación Económica 
(OECE), aceptada por Estados Unidos, surgió el Plan Marshall. 
A partir de 1948, durante cuatro años, Estados Unidos canalizó 
hacia Europa, a cambio de mayor cooperación entre los países 
europeos para la reconstrucción económica de Europa y para el 
restablecimiento del orden monetario, alrededor de 9 000 millo
nes de dólares (que equivaldrían hoy a más de 50 000 millones 
de dólares). Mediante estos fondos, los Estados miembros de la 
OECE pudieron pagar sus importaciones de materias primas, 
productos semielaborados, bienes de capital y servicios nece
sarios ,para echar a andar sus industrias y crear nuevas bases de 
crecimiento. 7 Fue además evidente que el Banco Mundial no 
habría podido hacer frente a esas necesidades financieras, ni tenía 
propiamente facultades para hacerlo. Estados Unidos asignó, 
asimismo, unos 2 000 millones de dólares a la rehabilitación de 
los vencidos, principalmente de. la República Federal de Alema
nia y Japón, y renegoció con el Reino Unido la deuda externa 
de este país causada por la guerra. Los fondos del Plan Marshall 
se otorgaron como donativo, a condición de que el producto en 
moneda local de las ventas de los artículos importados al ampa
ro del mismo se depositaran en cuentas especiales de "contra
parte" (counterpart funds) que a su vez se reciclarían, vía crédi
to o en·formas no onerosas, para la expansión de las actividades 
económicas, técnicas y otras en los propios países europeos. 
Parte de los fondos se pudo gastar en compras a los países la
tinoamericanos y otros (los off-shore purchases) ayudaron in-

7 Sobre el Plan Marshall, véase J .B. Condliffe, op. cit., pp. 552-556, y 
Fred L. Block, The Origins of lnternational Economic Disorder: A Study of 
United States lnternational Monetary Policy from World War ll to the Pre
sent, Berkeley, University of California Press, 1977. 
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directamente a la recuperación de América Latina en la post
guerra. 

Todo ello no puede caracterizarse en rigor como una coope
ración entre "socios iguales", pues Estados Unidos se había 
constituido en la primera potencia económica mundial y las eco
nomías europeas habían quedado maltrechas por el conflicto 
bélico. Sin embargo, tampoco eran "socios desiguales", puesto 
que los países de Europa occidental se unieron en un mecanismo 
de colaboración sin ningún antecedente, al que Estados Unidos 
dio su pleno apoyo, para ocuparse de la reconstrucción econó
mica y financiera europea. De la OECE surgieron los primeros 
planes de cooperación y ordenamiento monetario en Europa 
-a los que el Fondo Monetario Internacional prestó indispen
sable respaldo- e importantes intentos de creación de zonas de 
libre comercio y otras formas de integración que terminarían 
por encuadrarse en el Tratado de Roma en 1958, por medio del 
cual se creó la Comunidad Económica Europea (CEE) de seis 
países, más tarde ampliada a los actuales doce. Por cierto, nin
gún mecanismo ni propósito similares de cooperación se proyec
taron para América Latina, ni por parte de Estados Unidos, ni 
por parte latinoamericana. En 1948, precisamente, el propio 
general Marshall en Bogotá, en ocasión de la conferencia in
teramericana por medio de la cual se creó la Organización de los 
Estados Americanos (OEA) en sustitución de lá Unión Paname
ricana, dejó saber que no habría Plan Marshall para América 
Latina y recomendó que las naciones latinoamericanas adopta
ran políticas de libre comercio, dejaran entrar en condiciones 
favorables la inversión privada extranjera y se atuvieran a los in
dicadores del mercado. s 

111. LA ASISTENCIA TÉCNICA INTERNACIONAL 

Los programas de asistencia técnica de Naciones Unidas -hoy 
llamados programas de cooperación técnica, tanto en ese orga
nismo como en toda la esfera de acciones de ese género a nivel, 
tanto multilateral, como bilateral- empezaron modestamente 

8 Véase Víctor L. Urquidi, Viabilidad económica de América Latina, Mé
xico, FCE, 1962, pp. 137-138. 
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en 1946-1947.9 Tuvieron su raíz.muy probablemente en políti
cas que algunas potencias coloniales practicaban en relación con 
sus territorios dependientes, que abarcaban la prestación de ser
vicios técnicos para diversas obras, la designación de expertos 
con funciones administrativas (por ejemplo, en aduanas, finan
zas, agricultura), la concesión de créditos y otras formas. En 
América Latina, Estados Unidos no tenía establecidos servicios 
de asistencia técnica antes de la Segunda Guerra Mundial, salvo, 
quizás, pequeños programas en las áreas cultural y educativa. A 
principios de los años cuarenta se creó en el Departamento de 
Estado la Coordinación para Asuntos Interamericanos, dirigida 
por Nelson Rockefeller. Entre las funciones de esta oficina figu
raban algunos programas de cooperación en materia educativa y 
de capacitación. En esta última, destacó un programa modesto de 
becas industriales interamericanas, cuyo objetivo era llevar ajó
venes egresados de carreras técnicas profesionales de América 
Latina a hacer prácticas de capacitación en industrias norteame
ricanas por periodos de aproximadamente un año; en cada país 
se establecieron comités de selección de los becarios. 10 Tales pro
gramas concluyeron al finalizar la Segunda Guerra Mundial; sin 
embargo, en la OEA y en el Banco Mundial despertaron interés 
y se buscaron mecanismos para reanudarlos, así como ofrecer 
nuevas oportunidades en educación superior. Debe recordarse· 
también que en 1946 se creó la Organización de Naciones Uni
das para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), como 
organismo especializado. 

Con el enunciado de la política de cooperación técnica de 
Estados Unidos, el célebre Punto Cuarto, ya mencionado, se 
inició una vasta expansión de la asistencia técnica internacional. 
La Carta de las Naciones Unidas establecía, desde 1945, el si
guiente objetivo: 

Realizar la cooperación internacional en la solución de problemas 
internacionales de carácter económico, social, cultural o humani-

9 J. Kaufmann, United Nations Decision-Making, op. cit. 
JO En México, el comité fue presidido por don Eduardo Villaseñor, direc

tor general del Banco de México, e integrado además por el lng. Carlos Martí
nez Ulloa, vocal ejecutivo de la Comisión Federal de Electricidad, y el director 
de la American Smelting Co., Sr. John Woodruff. El secretario técnico fue el 
autor de estas reflexiones. En la primera convocatoria se otorgaron unas 18 be
cas, una de las cuales recayó en el-ingeniero Jorge Díaz Serrano, en materia de 
ingeniería mecánica. 
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tario, y en el desarrollo y estímulo del respeto a los derechos hu
manos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distin
ción por motivos de raza, sexo, idioma o religión.11 

Sin embargo, transcurrieron algunos afios antes de que se 
llevara a la práctica el contenido de este enunciado, y no fue 
sino hasta 1948 cuando se organizaron en Naciones Unidas los 
servicios de apoyo necesarios y se dispuso de recursos suficien
tes. La carta también previó la creación del Consejo Económico 
y Social de las Naciones Unidas. Ésta fue una novedad respecto 
a la Sociedad de Naciones y en relación con las primeras pro
puestas sobre organización de la postguerra discutidas en la 
Conferencia -de Dumbarton Oaks, que no asignaban importan
cia a los aspectos económicos ni a los sociales. En 1945, se 
habían escrito ya algunos estudios sobre la necesidad de favore
cer el desarrollo económico mundiaI. 12 Se estaban planteando 
también en América Latina los problemas de comercio y desa
rrollo que traería la postguerra; pero mientras a Europa se le iba 
a ofrecer cooperación y apoyo, a América Latina se le había 
propuesto, en la Conferencia de Chapultepec de 1945 y después, 
como se mencionó, en Bogotá en 1948, lo contrario: un retorno 
al libre comercio en productos básicos, el abandono del protec
cionismo industrial y la promoción de la inversión extranjera 
privada; 13 la noción de la asistencia técnica y del crédito a largo 
plazo para el desarrollo brillaba por su ausencia. 

En San Francisco, sin embargo, se comenzó a rectificar esta 
posición, al menos en lo que respecta a la cooperación multilate
ral. El Consejo Económico y Social (Ecosoc), conforme al capí
tulo x de la Carta de las Naciones Unidas, constituido inicial-

11 Carta de las Naciones Unidas, Art. lo., inciso 3 (versión oficial). Esta 
redacción engloba todo lo que las Naciones Unidas han pretendido hacer en los 
campos sefialados a lo largo de 45 afios. Se hablaba en 1945 de "problemas in
ternacionales" de carácter económico, social, etc.; sin embargo, en realidad, 
a partir de 1949 se ha ido más allá, con los programas de asistencia o coopera
ción técnica, en el apoyo a la solución de problemas nacionales de desarrollo. 

12 En el Banco de México, donde prestaba yo entonces mis servicios 
como economista, estudiábamos asiduamente todo lo que se publicaba al res
pecto y tuvimos un grupo de trabajo sobre planes para la postguerra en que 
participaban, entre otros, Javier Márquez, José Medina Echavarría y Josué Sá
enz, además de personal técnico del banco. 

13 Examiné los resultados de la Conferencia de Chapultepec en Urquidi 
(1945). 
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mente por 18 Estados miembros, nació con amplios poderes, al 
menos nominales, especificados en los artículos 62 a 66 de la 
carta, para cumplir el objetivo de la cooperación internacional 
en áreas económicas y otras. Tendría las siguientes funciones: 

[promover] a) niveles de vida más elevados, trabajo permanente 
para todos y condiciones de progreso económico y social; b) la 
solución de problemas internacionales de carácter económico, so
cial y sanitario, y de otros problemas conexos, y la cooperación in
ternacional en el orden cultural y educativo; y e) el respeto univer
sal a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de 
todos, sin hacer distinción por motivos de raza, sexo, idioma o re
ligión, y la efectividad de tales derechos y libertades. 14 

En la práctica, ·tas facultades del Ecosoc resultaron ser limi
tadas y hasta la fecha no se han podido ejercer con toda clari
dad. En lo referente a cooperación internacional, tanto técnica, 
en el sentido estrecho del término, como económica, cuando se 
han abarcado temas de comercio, inversión, financiamiento, 
transferencia de tecnología, etc., el Ecosoc no ha podido alcan
zar sus objetivos, y ni siquiera ha logrado una buena coordina
ción de todo lo que el sistema de Naciones Unidas ofrece o hace 
en estas materias. 15 La mayoría de los organismos creados por 
el Ecosoc, o cobijados por el mismo, tienen funciones que nacen 
de sus propios estatutos o han alcanzado cierta autonomía, apo
yada, según los casos, por los Estados que los integran. 

En Naciones Unidas se creó, en 1949, la Oficina de Asisten
cia Técnica (TAA), que, conforme a lo dispuesto por el Ecosoc 
y la Asamblea General, se dedicó a ofrecer a los países miem
bros que lo solicitaran servicios de expertos en diversos campos 
de la economía, la administración pública y otros. Poco des-

14 Carta de las Naciones Unidas, Art. 55 (versión oficial). 
IS La sola mención del término "coordinación" unificaba los.organismos 

especializados en contra de cualquier iniciativa en ese sentido; alegaban siem
pre que cada uno estaba sujeto a su propio consejo de gobierno, integrado por 
Estados soberanos (como si no fueran todos, o casi todos, los mismos Estados 
miembros que integraban las Naciones Unidas). Al quererse sustituir el vocablo 
"coordinación" por "armonización", se corrió con igual suerte. Sobre la cues
tión de la coordinación, véase Johan Kaufmann y Nico Schrijver, Changing · 
Global Needs: Expanding Roles of the United Nations System, Hanobra, Nue
va Hampshire, the Academic Council on the United Nations System, 1990 (Re
ports and Papers 1990-5), pp. 9-17, y J. Kaufmann, D. Leurdijk y N. Schrijver, 
op. cit., pp. 88-95. 
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pués, los organismos especializados, como la UNESCO, la FAO, la 
OIT, la Organización Internacional de Aviación Civil (ICAO) y 
muchos otros, que, además de los estudios y programas que 
adoptaban, realizaban asimismo labores de asistencia técnica, 
tuvieron que ampliar sus actividades en virtud de la creciente de
manda de los Estados miembros en vías de desarrollo, incluyen
do la de los países recién descolonizados. 

Para 1951, existía ya en la sede de Naciones Unidas el Pro
grama Ampliado de Asistencia Técnica, a cargo de una Junta de 
Asistencia Técnica (TAB), que pretendía coordinar todas las ac
tividades del sistema en esa materia. La TAB estuvo facultada 
para designar representantes en los principales países beneficia
rios de la asistencia técnica, en calidad de quasi embajadores es
peciales de Naciones Unidas, con funciones, entre otras, de ayu
dar a coordinar a nivel nacional los programas y proyectos que 
los países presentaran a los diferentes organismos. Dispusq, 
además, de recursos que podía asignar directamente para pro
yectos regionales o subregionales. En teoría, los organismos del 
sistema y la propia T AB respondían estrictamente a peticiones 
formuladas anualmente por los gobiernos de los países solicitan
tes; en la práctica, sin embargo, los organismos de mayor peso, 
como la FAO, la UNESCO, la TAA, etc., se dedicaban a proponer 
o imponer a los gobiernos sus programas preconcebidos (para 
los que obtenían resoluciones aprobatorias, por lo general, en 
las reuniones anuales de sus órganos de gobierno) o para sus 
proyectos favoritos, y los negociaban por separado con las dife
rentes entidades nacionales (ministerios de Agricultura, Educa
ción, Transporte, Economía, etc.). Los ministerios de Relacio
nes Exteriores, aun cuando formalmente debían coordinar 
todos estos esfuerzos nacionales e internacionales, se limitaban, 
en su gran mayoría, a servir como conductos diplomáticos o 
buzón elegante para que el "programa" llegara oportunamente 
a la TAB. 16 

16 En aquel tiempo, Egipto fue el primer país en establecer un mecanismo 
coordinador nacional. En México se creó una comisión intersecretarial llamada 
Grupo Asesor de Relaciones Exteriores para la Asistencia Técnica Internacio
nal (GAREATI), que un alto funcionario de Asistencia Técnica de Naciones Uni
das -el licenciado Gustavo Martínez Cabañas, uno de los pocos mexicanos 
con cargo importante en la Secretaría de Naciones Unidas y que había sido el 
primer secretario ejecutivo de la CEPAL- llamaba en privado "El desgarria
te". 



El sistema de la T AB llegó a sus límites, y al fin se creó en 
1965, en su lugar, el Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo (PNUD), financiado como el Programa Ampliado de 
Asistencia Técnica, por aportaciones voluntarias de los Estados 
miembros de las Naciones Unidas, que se anunciaban cada año 
en 9na sesión de la Asamblea General. El PNUD, que subsiste 
hasta la fecha, en conformidad con el avance de la presión de 
los países en vías de desarrollo en el seno.de las Naciones Unidas 
en favor de los Decenios del Desarrollo y del Nuevo Orden Eco
nómico Internacional, ha llegado no sólo a contar con recursos 
anuales superiores a los 1 000 millones de dólares, sino que 
constituye el "brazo armado" de la cooperación (técnica) inter
nacional, pues. de esa fuente obtienen recursos adicionales los 
.propios organismos especializados, por ejemplo, la UNESCO y la 
FAO, entre otros, que son "ejecutores" de los programas que 
negocian con los Estados miembros, para los cuales los fondos 
provenientes de su presupuesto ordinario son siempre insufi
cientes. 

Pero el PNUD se ha vuelto mucho más: es el organismo ne
gociador general, por medio de sus divisiones regionales y de sus 
representantes-embajadores en cada país (llamados coordinado
res residentes). Ha ocurrido en realidad una centralización de la 
cooperación técnica de Naciones Unidas, por más que la ejecu
ción sea a través de los organismos especializados y en forma 
descentralizada. El PNUD puede también asignar una propor
ción de sus fondos a programas de índole regional, y ha tenido 
facultad para emplear una pequefia fracción en problemas "glo
bales" para los cuales no requiere petición específica de ningún 
Estado. El PNUD se ha convertido en un organismo casi "supra
nacional" que, con apoyo en su junta directiva, compuesta por 
representantes gubernamentales, y con el respaldo de resolucio
nes de la Asamblea General, interviene en vertientes importan
tes de los programas de desarrollo económico y social de los 
países miembros de Naciones Unidas. Además del PNUD, exis
ten el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) 
y varios otros no dependientes de aquél, que reciben también 
aportaciones voluntarias y, en algunos casos, han ampliado 
considerablemente su alcance y sus funciones. 

Algo parecido, sin la centralización tan definida, ha ocurri
do en organismos regionales débiles, como la OEA, o se ha pro
ducido con mayor centralización todavía en otros más fuertes o 
autoritarios, como la Organización para la Unidad Africana 
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(OUA). Por otra parte, las comisiones económicas regionales, 
empezando por la de Europa (ECE), seguida de la creación de 
las correspondientes para Asia (hoy ESCAP), América Latina 
(CEPAL, hoy CEPALC, para incluir el Caribe), África (ECA), y la 
de Asia Occidental (ECWA) han prestado principalmente servi
cios de información y análisis y apoyo conceptual sobre el desa
rrollo, el comercio y muchos otros temas a sus respectivos Esta
dos miembros. Algunas de estas comisiones, sobre todo la ECE 
y la ESCAP, emprenden, a través de sus comisiones de trabajo, 
tareas concretas de cooperación intergubernamental en asuntos 
muy diversos con los respectivos Estados miembros. Cuando se 
ha querido aunar la asistencia de las comisiones regionales y la 
de la TAB (y más tarde el PNUD), han triunfado estos organis
mos centralizadores, que son los que administran los fondos dis
ponibles, de los que el principal país aportante ha sido Estados 
Unidos (lo que da lugar a que el director general del PNUD haya 
sido siempre un norteamericano). 

En forma paralela, la mayor parte de los países de elevada 
etapa de desarrollo, empezando por Estados Unidos con la lla
mada Administración para el Desarrollo Internacional (AID), 
bajo el Punto Cuarto, empezaron a crear sus propios programas 
bilaterales de asistencia técnica, más tarde llamados de coopera
ción. Fueron por un lado más amplios y flexibles, dado que ade
más de proveer expertos, ya fueran individuales o en grupos o 
misiones especiales, otorgaban financiamiento directo a una se
rie de programas nacionales (en algunos casos, regionales o 
subregionales), e incluyeron programas de crédito "blando", es 
decir, con tasas de interés inferiores a las del mercado y a plazos 
mucho mayores, hasta de cincuenta años. 17 

Por otra parte, la asistencia o cooperación bilateral, decidi
da por los gobiernos de los países desarrollados y respaldada 
por sus congresos o parlamentos, ha sido evidentemente suscep
tible de dirigirse, con clara intención política, en busca de clien
telas de diverso orden. No siempre la cooperación bilateral ha 
respondido a fines legítimos de desarrollo económico y social, 
sino que ha servido para promover las doctrinas, ideas o prácti
cas de los países llamados "donantes", tanto del campo occi
dental como del campo socialista. En el sistema de las Naciones 

17 Con motivo del endeudamiento externo de los ai\os ochenta, muchos 
de estos créditos han sido condonados por los países acreedores, sobre todo 
mediante el mecanismo del llamado Club de París. 
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Unidas se supone que las acciones y programas del PNUD y de 
los organismos especializados no persiguen fines definidos sola
mente por los países donantes, sino más bien los formulados, 
para su desarrollo económico, social y cultural, por los propios 
países beneficiarios de la cooperación multilateral. Sin embar
go, ha habido casos de fuerte conflicto, notablemente en la 
UNESCO, que culminaron con el retiro de Estados Unidos, el 
Reino Unido y Singapur, y con la reducción de fondos, tanto en 
el presupuesto ordinario, como en el financiado por el PNUD. 
En la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio y el 
Desarrollo (ONUCD) -que no es un organismo especializado
las tensiones Norte-Sur han debilitado el apoyo que los países 
industrializados daban a sus importantes funciones y activida
des, y su influencia, fuera de la retórica, se ha reducido en gran 
medida. 

Lo que en años anteriores, hacia mediados de los sesenta, 
pudo haber sido la "edad de oro" de la cooperación técnica in
ternacional, había ya empezado a modificarse por las pugnas 
Norte-Sur, tanto de carácter ideológico, como de intereses eco
nómicos y políticos. Durante los años setenta, ante la inestabili
dad económica y financiera internacional surgida de las crisis de 
los energéticos, y por otras causas concurrentes, los programas 
bilaterales empezaron también a debilitarse. Por un lado, hubo 
desilusión y se creó conciencia de que no eran plenamente efica
ces, de que los países beneficiarios no derivaban verdaderos be
neficios de los mismos para su desarrollo, de que mucho dinero 
se perdía en los pantanos de la corrupción de los gobiernos del 
Tercer Mundo, y de que sería cada día más difícil financiarlos 
ante la resistencia de los congresos y parlamentos y de la opinión 
pública. En cambio -y esto merece subrayarse-, el Banco 
Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI), que nunca 
se consideraron a sí mismos partes constituyentes "normales" 
del sistema de Naciones Unidas (por más que estaban obligados 
a rendir informes anuales al Ecosoc), ya que habían sido crea
dos por medio de actas constitutivas totalmente independientes 
suscritas como tratados internacionales, en los que ejercen votos 
ponderados los representantes de los gobiernos en sus juntas di
rectivas, emprendieron sus propios programas de cooperación 
técnica, primero en los órdenes de la administración financiera, 
monetaria y fiscal, y más tarde en materia de política monetaria 
y financiera y en una enorme diversidad de campos. El FMI es 
el organismo técnico internacional por antonomasia para im-
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partir asistencia técnica en las áreas de su competencia, aparte 
de apoyos crediticios a corto y mediano plazos. El Banco Mun
dial, además de sus programas de préstamo a largo plazo, que 
en un principio fueron para proyectos concretos (plantas eléctri
cas, caminos, puertos, etc.) y después se fueron extendiendo a 
programas sectoriales y a programas generales de desarrollo, es
tableció una filial, la Internationa/ Development Association 
(IDA), a semejanza de la AID de Estados Unidos, para otorgar 
préstamos "blandos" a los países de menor nivel de desarrollo. 
Creó también otra filial, la Corporación Financiera Internacio
nal (IFC), para promover la inversión privada internacional. 

A medida que el Banco Mundial fue convirtiéndose en el 
principal organismo de crédito internacional para el desarrollo, 
abarcando cada vez más el conjunto de los aspectos de éste, am
plió muy considerablemente sus servicios de investigación sobre 
el desarrollo y los de apoyo y asistencia a las necesidades de los 
países prestatarios, por ejemplo, en desarrollo rural, industrial, 
del transporte y otros, y en materia de planificación, educación, 
salud, política de población, ciencia y tecnología, recursos natu
rales, medio ambiente y muchos más. En el FMI y en el Banco 
Mundial, la voz de los países en desarrollo tiene poco peso, y su 
voto, menos, de manera que la cooperación que estos organis
mos prestan es la que deciden sus directivos y los representantes 
de los países donantes, principalmente Estados Unidos. En el 
caso del banco, su presidente ha sido siempre norteamericano, 
y en el del FMI, de nacionalidad europea y de extracción finan
ciero-bancaria oficial. El personal técnico de ambos organismos 
ha sido, en su mayoría, reflejo de este predominio. 

IV. LA COOPERACIÓN PARA EL DESARROLLO 

En los términos autodefinidos por la Organización para la Coo
peración y el Desarrollo Económicos (OCDE), con sede en París, 
que sucedió a la OECE y a la cual se incorporaron Estados Uni
dos, Canadá, Australia, Nueva Zelanda, Turquía y Japón, y 
que mantiene vínculos estrechos con otros países y con los orga
nismos europeos, la cooperación para el desarrollo Overseas 
Development Assistance (ODA), que se cuantifica anualmente, 
experimentó un ascenso muy rápido durante los añ.os sesenta. 18 

18 Se encontrará una cronología de la cooperación para el desarrollo, en 
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De 1 953 millones de dólares en 1950-1955, pasó a 4 675 millo
nes de dólares en 1960; a 6 949 millones en 1970; a 27 266 mi
llones en 1980, y a 28 685 millones en 1984. A partir de esta fe
cha, se ha estabilizado en términos nominales. En la OCDE, el 
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), examina cada año los 
avances y las modalidades y establece estadísticamente los montos 
de la cooperación internacional. Ésta, conforme a sus definicio_
nes, comprende no sólo los programas multilaterales (Naciones 
Unidas, etc.) y bilaterales de asistencia o cooperación técnica, 
sino, asimismo, todas las transferencias financieras en forma de 
donativos, préstamos blandos y créditos a mediano y largo pla
zos de organismos bilaterales y multilaterales, y aun la inversión 
extranjera directa (no obstante que no es propiamente un instru
mento de ayuda).19 

Conforme a esta definición amplia de "cooperación" (aid), 
se suponía que los países donantes tratarían de cumplir el objetivo 
marcado por las Naciones Unidas, surgido de la UNCT AD, de des
tinar O. 70Jo de su producto interno bruto (PIB) anualmente a esa 
cooperación para el desarrollo y de formular una meta ulterior 
de 1 OJo. Después de un largo periodo, y sobre todo a raíz de los 
problemas económicos internacionales surgidos en los años se
tenta, y los de endeudamiento externo de los países en desarrollo 
de los años ochenta, se observa que casi ningún país donante ha 
llegado a cumplir, en ningún año, la meta de 0.70Jo. Algunos, 
como los Países Bajos y los escandinavos, se han acercado o se 
han mantenido por algún tiempo entre 0.5 y 0.70Jo. Japón, a 
partir de un nivel inicial muy bajo, ha ascendido con cierta rapi
dez hasta alcanzar alrededor de 0.50Jo. Estados Unidos, en cam
bio, ha reducido su aportación a aproximadamente 0.250Jo de su 
PIB. Estas cifras, por lo demás, ocultan gran número de defor
maciones, tendencias y oscilaciones, sobre todo en cuanto al 
destino geográfico de la cooperación internacional y a los obje
tivos específicos de la misma. En la actualidad, desde hace va-

todas sus modalidades, a partir de 1944, en OCDE, Twenty-Five Years of Deve
lopment Cooperation: Review. Efforts and Policies of Members of the Deve
lopment Assistance Committee, París, OCDE, 1985, pp. 65-88. 

t9 Este concepto muy amplio de aid fue cuestionado en forma aguda e in
sistente por Gunnar Myrdal, The Challenge of World Poverty: A World of 
Anti-Poverty Program in Outline, Nueva York, Pantheon Books, 1970, en par
ticular, los capítulos 10 y 11. Se encontrará también un análisis útil en Michael 
P. Todaro, Economicsfora Developing World: An lntroduction to Principies, 
Problems and Policies for Development, Londres, Longman, 1977. 



40 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

rios años, el monto global de la ODA se ha mantenido estanca
do, o aun ha descendido en términos reales. Por otro lado, es 
una gran suma de peras, manzanas y mandarinas que no puede 
juzgarse adecuadamente con base en las cifras globales. Y en 
cuanto a los servicios prestados por expertos, baste recordar 
que, hace algunos afias, un experto del PNUD tenía asignado un 
monto anual, para fines presupuestarios, de 20 000 dólares, 
comprendidas todas las prestaciones, vacaciones, etc., y que 
hoy en día "cuesta" más de 100 000 dólares al año. Un índice 
correcto tendría que tener en cuenta datos como éste y muchos 
otros. Lo que resulta, de cualquier manera, es que la coopera
ción económica internacional, multilateral y bilateral ha descen
dido en montos globales (representativos de sus volúmenes rea
les) y, ciertamente, en montos per cápita. 

En 1984, el Informe Brandt,20 elaborado por una comisión 
establecida por la Asamblea General de Naciones Unidas, puso 
de relieve el abandono en que se encontraba la cooperación eco
nómica y técnica internacional, e insistió en la conveniencia de 
que se rectificaran las políticas que, en la materia, eran ya en 
esas fechas negativas o declinantes en algunos de los principales 
países altamente desarrollados. El Informe Brandt sostenía que 
a los propios países desarrollados les convenía aumentar la coo
peración técnica y económica, pues al fin y al cabo el progreso 
económico y social de los países de menor desarrollo redundaría 
en mayores importaciones de bienes y servicios provenientes de 
los países donantes. Dicho informe cayó en oídos totalmente 
sordos. De hecho, en los años ochenta, a raíz de los sacudimien
tos del mercado energético mundial en el decenio anterior, y de 
los factores de retracción del impulso norteamericano en pro de 
la cooperación internacional por vías multilaterales, surgieron 
nuevos elementos adversos que se manifestaron en fuertes dese
quilibrios macroeconómicos, fiscales y de comercio exterior en
tre los países de mayor nivel de desarrollo. En particular, el 
déficit presupuestario de Estados Unidos y su acompañante, el 
de su balanza comercial, han servido de pretexto, o de razón, 
para desentenderse de la cooperación internacional y, en espe
cial, del liderazgo antes practicado por ese país. Las demás na
ciones donantes, por más que incrementen sus asignaciones para 

20 Informe de la Comisión Independiente sobre los Temas del Desarrollo 
Internacional, presidida por Willy Brandt (1980). 
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la cooperación y las transferencias consiguientes de recursos, no 
pueden compensar el hueco de Estados Unidos. 

En cuanto al crédito a largo plazo, durante los años setenta, 
Estados Unidos, así como el Banco Mundial y el FMI, dejaron 
el campo a la banca comercial de Europa, Japón y Norteaméri
ca, para que reciclaran los petrodólares. Son bien sabidas las 
consecuencias de estas políticas, en especial el abultado endeu
damiento de los países en vías de desarrollo y su imposibilidad 
o dificultad para cubrir el servicio anual de la deuda. 21 No se 
han formulado ni discutido en los organismos financieros inter
nacionales soluciones generales al problema del endeudamiento, 
y se ha dejado la negociación en gran parte en manos de los ban
cos acreedores. Apenas en 1986, y luego en 1989, mediante las 
iniciativas Baker y Brady, respectivamente, emprendió Estados 
Unidos una política menos pasiva al inducir a los bancos a pro
veer nuevos financiamientos y cancelar parcialmente las deudas 
y aceptar intereses más bajos, en el marco de la política preconi
zada por el Banco Mundial de reestructuración económica a fa
vor de la libre empresa, la competitividad y el libre comercio. 
Por su parte, el llamado Club de París ha servido para cancelar 
o reducir, así como renegociar, parte de las deudas contraídas 
por los países en desarrollo con los organismos financieros ofi
ciales de los países acreedores, es decir, los que han proporcio
nado cooperación tipo ODA. Por otro lado, se han incrementa
do al fin las aportaciones, principalmente de Estados Unidos, al 
Banco Mundial y al Banco Interamericano de Desarrollo. 

V. LA PERSPECTIVA ACTUAL 

En la actualidad no se advierte ningún indicio de que los países 
"donantes" estén dispuestos a volver la vista hacia el mundo en 
desarrollo y a ofrecer mayor cooperación económica y técnica 
de la que han venido otorgando en los últimos años. Antes bien, 
es probable que la meta se siga alejando y que la transferencia 
hacia los países en vías de desarrollo continúe reduciéndose. Los 

21 Véase Víctor L. Urquidi, "Consecuencias a largo plazo del problema 
mundial del endeudamiento externo", en La crisis de la deuda externa en la 
América Latina, comp. por Miguel S. Wionczek, México, FCE, 1987 (serie 
Lecturas, núm. 59), pp. 13-45. 
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acontecimientos recientes en Europa señalan que aun los países 
más "ricos" de esa área tendrán dificultades para cumplir sus 
metas ante las demandas planteadas por las economías desorga
nizadas de Europa oriental, incluida la ex Unión de Repúblicas 
Socialistas Soviéticas, que parecen haber perdido -como ya an
tes los países de la mayoría del Tercer Mundo- la batalla por 
el desarrollo, al menos por unos quince o veinte años. 

La cooperación Norte-Sur está expuesta, en consecuencia, a 
considerable incertidumbre. Lleva en su contra muchos y diver
sos factores, además del desencanto y la renuencia de los donan
tes, así como las demandas de Europa oriental. Uno de ellos es 
que los países del Sur, en su gran mayoría, nunca han logrado 
definir bien sus necesidades de cooperación. La han visto como 
una especie de cheque en blanco que algunos donantes ingenuos 
estarían dispuestos a entregarles, a cambio de supuestas prome
sas de desarrollo, cooperación o alineamiento en la Guerra Fría. 
Por supuesto que el desarrollo no debe depender de la asistencia 
internacional -aun cuando ha habido casos en que ha sido in
dispensable--; pero, en general, se ha actuado como si ella fuera 
infinita y, además, generosa. El esfuerzo por valerse por sí mis
mos -el self-reliance, en la expresión tan usada por muchos paí
ses líderes del Sur (ni siquiera empleada, por cierto, por los lati
noamericanos, para quienes el concepto no parece existir)- casi 
no se ha practicado fuera de los discursos de los no alineados y 
los informes de la Comisión Sur y otros organismos y foros pa
recidos. Será o no una clara obligación moral, a juicio del Sur, 
extender y ampliar la cooperación económica y técnica interna
cional, pero los países donantes del Norte no lo ven así, sino 
como una dádiva interesada. Su punto de vista ha cambiado y 
ahora exigen a los países de menor capacidad económica, en el 
nuevo marco de la desigualdad internacional, abrirse al comer
cio y a la inversión provenientes del Norte, y no pedir mendrugos 
de asistencia internacional. Esto quiere decir que los países del 
Sur, salvo los que puedan superar su estancamiento actual por 
medio de mayor integración comercial y de inversiones de las 
economías del Norte -y haciendo excepción también de las eco
nomías dinámicas del sudeste de Asia-, no tendrán ya más 
alternativa que la de definir mejor sus estrategias de desarrollo, 
practicar políticas tendientes a valerse por sí mismos y aprove
char mejor los limitados recursos que el Norte quiera proveer por 
medio de la ODA, que llegarán probablemente cada vez más 
por la vía bilateral que por la multilateral. 
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VI. ¿EXPERTOS INTERNACIONALES 
O FORMADORES DE FORMADORES? 

Una de las características de la asistencia técnica internacional 
en el sistema de Naciones Unidas, así como en muchos progra
mas bilaterales, fue que, desde el principio, consistió en su ma
yor parte (quizá en 90-95%) en el suministro de servicios de ex
pertos como asesores para determinados proyectos o programas 
del país solicitante o receptor de la cooperación. En Naciones 
Unidas, el secretario general Dag Hammarskjold llegó a propo
ner en 1958 una modalidad adicional, diseñada principalmente 
para los países africanos y algunos del sudeste de Asia, consis
tente en designar funcionarios, escogidos y pagados por Nacio
nes Unidas, para ocupar puestos clave en las administraciones 
locales, por ejemplo, directores de aduanas, de impuestos, de fi
nanias, una especie de retorno a los sistemas del servicio colo
nial británico o de su equivalente francés. Esta iniciativa no 
prosperó en la Asamblea General (México intervino para opo
nerse a ella)22 y por fortuna fue abandonada, pero viene a 
cuento porque es parte de la "filosofía" con que se formuló e 
inició toda la asistencia técnica internacional: la de un claro pa
ternalismo hacia los países en desarrollo. 

El sistema de los expertos, prevaleciente aún, tiene varios 
inconvenientes: a) por lo general llegan expertos que, si bien 
requieren la aprobación del país receptor, son en gran parte 
impuestos por los organismos de Naciones Unidas, y con fre
cuencia carecen de posibilidad de adaptación al país receptor o 
traen ideas preconcebidas; b) en las primeras etapas, los "exper
tos" solían ser funcionarios jubilados del sistema administrativo 
colonial de algunos países de Europa, o personas de indudable 
talento para engafiar a sus propios gobiernos, que los proponían 
a Naciones Unidas para llenar las "cuotas" por nacionalidades; 
e) a lo largo de los años, se iban creando "ligas de expertos" que 
lo mismo se consideraban aptos para trabajar en Tanzania que en 
Bolivia o Indonesia, y acababan por ser poco eficientes y por co
locarse en las filas de los "pre-jubilables", en espera de cumplir 
los 60 años para retirarse a vivir en Suiza o el sur de Francia; 

22 En mi calidad de miembro de la delegación mexicana en la Asamblea 
General de 1958, me tocó presentar en la comisión segunda argumentos impor
tantes en contra de la propuesta del secretario general. 
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d) aun en el mejor de los casos, muchos han sido expertos pasa
jeros o "turistas,, y no pueden permanecer como expertos en 
ningún país o programa más de cierto número de años; e) los 
países receptores, obligados por las normas del PNUD a poner a 
cada "experto" uno de contraparte, no aciertan siempre a desig
nar personal de suficiente capacidad o nivel jerárquico, o de su
ficiente durabilidad en el puesto (sin contar los casos en que el 
proyecto se vuelve una pantomima de expertos nacionales e in
ternacionales que ordeñan un jugoso presupuesto; los ejemplos 
abundan, por desgracia), y por último, f) a menudo, la validez 
de los servicios del experto, cuando existe, no tiene mucho o 
ningún seguimiento en el país receptor, donde cambian las prio
ridades o hasta el propio gobierno, o se desintegran muchos 
programas y proyectos. 

Si desde el principio se hubiera dado mayor valor a la vieja 
técnica de enseñar al que sabe enseñar, es decir, de proveer ex
pertos para que, a través de centros de adiestramiento, investi
gación y cooperación nacionales y regionales, se formara rápi
damente mayor volumen de personal competente en los propios 
países receptores, quizá no se habrían remediado todos, pero sí, 
ciertamente, algunos de los inconvenientes señalados; se habrían 
multiplicado los alcances de los programas de cooperación; se 
habrían valorado más los recursos humanos locales, y se habría 
instituido internamente la cooperación técnica. 

Es bastante obvia la conclusión: entre desiguales, la aporta
ción de expertise del exterior puede no reducir la desigualdad, 
mientras que la creación de centros de adiestramiento, aun con 
los errores que se cometan y con el proceso inevitable de apren
dizaje que debe ocurrir en muchos campos y contextos nuevos, 
puede tener a la larga un efecto positivo. Siempre que se actuali
cen, los sistemas de adiestramiento institucional no pueden sino 
redundar en la solución de algunos de los problemas que encar
na el desarrollo. Hoy en día se comprueba que lo que está más 
rezagado en el atrasado mundo del subdesarrollo son la educa
ción general y el adiestramiento, en todos los niveles. La coope
ración técnica internacional no parece haber sido concebida con 
esta perspectiva, pero puede todavía renovarse. 
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VII. ¿HACIA MODALIDADES NUEVAS 
DE COOPERACIÓN ECONÓMICA? 

En lo estrictamente económico, no se puede ser muy optimista. 
Ni el desarrollo se genera espontáneamente, ni surge porque un 
país de menor desarrollo relativo consiga apoyos financieros del 
exterior o subsidios vía el comercio, por más cuidadosamente 
que se perfilen. El "ahorro externo", la cooperación financiera 
del exterior, no puede sino ser complementario; pero no en sim
ples cifras agregadas, sino en función de un esfuerzo interno que 
abarque desde la congruencia interna de los planes o programas 
de desarrollo hasta el empleo eficaz de los recursos disponibles. 
Con pocas excepciones, éste no ha sido el camino seguido por 
los países en vías de desarrollo. Verdad es que se requiere de un 
ambiente internacional favorable y estable, que actualmente 
casi no existe; pero es en este conjunto de circunstancias, de 
modo particular, cuando se está ante la adversidad, donde po
drían empezar a definirse políticas de cooperación, por parte de 
los países en desarrollo, más ajustadas a las nuevas realidades. 

En el informe RIO (Restructuring International Order) dis
cutido y redactado para el Club de Roma por un grupo coordi
nado por el profesor Jan Tinbergen, 23 se propuso que la desi
gualdad tolerable entre las naciones no debería pasar de una 
razón de 3 a 1 (en ese entonces, en 1976, era de cerca de 13 a 
1). Es dudoso que en los últimos catorce añ.os se haya reducido 
el margen de desigualdad. Antes bien, ha llegado o está llegando 
en muchas partes a límites que pueden resultar irreversibles y 
creadores de continua inestabilidad y hasta de caos. 

Se ha añadido un elemento nuevo, ya.presente desde hace 
veinte añ.os, pero no inscrito en la conciencia internacional: el 
deterioro del medio ambiente y la creciente destrucción ecológi
ca. En 1987, con el Informe Brundtland, se llamó la atención, 
en el sistema de Naciones Unidas, sobre la relación entre desa
rrollo y medio ambiente. 24 Para 1992, con sede en Brasil, se pro
gramó una nueva conferencia internacional de Naciones Unidas 
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD). Aun cuando 

23 Jan Tinbergen (coord.), Restructuración del orden internacional; In
forme al Club de Roma, México, FCE, 1977, en particular, el capítulo v1. 

24 Informe de la Comisión Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desa
rrollo (1988), presidida por la seflora Gro Harlem Brundtland, primera minis
tra de Noruega. 



muchos organismos nacionales y países tienden a desestimar el 
deterioro progresivo del medio ambiente, o a observar sólo al
gunos aspectos concretos del mismo, no cabe duda de que las 
nuevas consideraciones ambientales, vinculadas al concepto 
cada vez más aceptado de "desarrollo sostenible" o "sustenta
ble'', van a ser paulatinamente más importantes en la determi
nación de la convivencia internacional. De ello podría surgir un 
nuevo tipo, con nuevas modalidades, de cooperación interna
cional, con fuerte acento en el adiestramiento y la educación ge
neral y en la transferencia de tecnologías, que abarque todos los 
aspectos interrelacionados y beneficie a los "desiguales" y no· 
sólo a los ya adelantados. 

Sin embargo, algunos técnicos opinan que los costos de la 
protección ambiental deben sufragarlos los países de alto nivel 
de industrialización, que son lo que, por ejemplo, más contribu
yen a la contaminación atmosférica y al "efecto invernadero". 
Al mismo tiempo, en el Norte se sostiene -y no les falta ra
zón- que en el Sur se contribuye asimismo al deterioro ambien
tal global, por ejemplo, con la intensa desforestación en las 
áreas tropicales y ecuatoriales. Es evidente que los problemas 
ambientales y ecológicos tienden cada vez más a adquirir una di
mensión global, por lo que ningún país podrá aislarse del dete
rioro. Evitar la degradación ambiental y, a la vez, promover el 
desarrollo -que hasta ahora comporta inevitablemente un uso 
más intenso de energéticos contaminadores de origen fósil
será, sin duda, uno de los grandes dilemas de los próximos de
cenios. 
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LA COOPERACIÓN ENTRE SOCIOS 
DESIGUALES* 

DouGLAS CHALMERS 

Columbia University 

En el marco de la conmemoración del primer cincuentenario de 
El Colegio de México, me parece apropiado hablar de los cam
bios que en los últimos cincuenta años han ocurrido entre los so
cios desiguales de este continente en el contexto político de la co
operación. Haré referencia a lo que, creo, son aún cambios 
sutiles; pero que en el largo plazo serán factores importantes en 
la estructura de las relaciones entre Estados Unidos y los países 
de América Latina. Un aspecto que no tocaré es el de la coope
ración futura, es decir, del monto de la ayuda directa o indirecta 
que fluirá de Estados Unidos a América Latina. Es un tema im
portante; pero, para discutirlo y sopesar su significado, primero 
hay que analizar los cambios en la estructura de las interrelacio
nes de la región. Parto de los tres cambios más importantes que 
ha experimentado el discurso político en los últimos afios. Pri
mero, el final de la Guerra Fría; segundo, la vigencia aún ende
ble, a partir de los años setenta, de la idea de que la democracia 
es viable, es decir, de que la democracia no sólo se puede lograr, 
sino que es la mejor forma de organización de la economía y de 
las relaciones exteriores, y tercero, la retórica de transformación 
que se inició en los afios sesenta y que fue tomando vuelo en los 
ochenta, centrada en el libre comercio y la privatización como 
eje dominante del cambio y en oposición a la vieja idea del Esta
do dominante. 

Hay que entender la realidad que subyace a estos cambios 
de discurso -el fin de la Guerra Fría, la fe en la democracia y 
el surgimiento del programa neoliberal- y que en Estados Uni-

*Traducción de María Urquidi. 

(49) 
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dos tienden a considerarse como un triunfo del neoconsevadu
rismo: ya ganamos la Guerra Fría, celebremos los frutos de la 
victoria. Esta actitud quizá se acerque más a la verdad de lo que 
se piensa en algunos círculos; pero hay que verla con precau
ción. Aquí me propongo analizar lo que realmente hay detrás de 
estos cambios de discurso y los efectos que pueden tener en las 
relaciones entre Estados Unidos y América Latina. 

El reordenamiento de los objetivos de la política exterior de 
Estados Unidos, a consecuencia del final de la Guerra Fría, pro
ducirá cambios profundos. Desde 1940, la política exterior de 
Estados Unidos hacia América Latina fue diseñada a partir 
de la posición que ocupaba la región en la competencia entre las 
grandes potencias, primero, a principios de la Segunda Guerra 
Mundial, en relación con la infiltración alemana en América La
tina, y al final de ésta, en el periodo caracterizado como la épo
ca de oro de la cooperación internacional, en relación con las 
exigencias de la Guerra Fría. En los años cuarenta y cincuenta, 
Estados Unidos mostró cierto interés en que se produjeran cam
bios en América Latina, pero no fue sino hasta los años sesenta 
que consideró que el desarrollo de la región era una condición 
indispensable del triunfo sobre la Unión Soviética. 

Gran parte de la cooperación internacional entre Estados 
Unidos y los países latinoamericanos se basaba en la Alianza 
para el Progreso que puso en marcha el presidente John F. Ken.: 
nedy, y en el extenso programa de contrainsurgencia creado an
teriormente en la época del secretario de Estado John Foster 
Dulles y construido en torno a una serie de acuerdos militares. 
La cooperación existió en muchos niveles y en relación con una 
amplia gama de asuntos, incluyendo el desarrollo económico y 
social y la seguridad interna; pero siempre bajo la égida de los 
objetivos de la Guerra Fría. La gran meta de Estados Unidos 

ante todo, ganar la competencia entre las grandes poten
cias. En muchas ocasiones, como lo han seiialado los críticos, 
estuvo dispuesto a sacrificar los esfuerzos de cooperación en 
aras de avenvajar a la Unión Soviética. En el contexto latino
americano, la lucha entre las grandes potencias amainó hace 
tiempo, especialmente desde que, a principios de los años setenta, 
fracasó la Unión Soviética en su intento por rescatar al presiden
te de Chile, Salvador Allende. A partir de entonces, la Guerra 
Fría perdió fuerza en la política exterior de Estados Unidos ha
cia América Latina. No obstante, en los aiios ochenta continua
ron ejerciendo presión en la política de Estados Unidos dos ana-
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cronismos que se reforzaban mutuamente. Primero, la aparente 
voluntad de la Revolución nicaragüense de identificarse con la 
Unión Soviética por conducto de Cuba. Sospecho que esa deci
sión será por muchos años materia de intenso análisis histórico; 
pero cualquiera que haya sido el motivo, sirvió para prolongar 
las rivalidades de la Guerra Fría en el continente. El segundo 
anacronismo fue la elección de Ronald Reagan a la presidencia 
de Estados Unidos en 1980, pues Reagan representaba una coa
lición política que seguía viendo lo que él llamaba el Imperio del 
Mal como un elemento decisivo en la política mundial. Por con
siguiente, el discurso de esta guerra se mantuvo durante un pe
riodo que ahora podemos ver como el de la decadencia de la 
Unión Soviética. 

Con la caída del comunismo en Europa oriental cambió ra
dicalmente esa situación. Aunque se podría pensar en Jimmy 
Carter como el primer presidente estadunidense de la postguerra 
fría, su posición inquietaba a muchos de sus partidarios que a'ún 
estaban enfrascados en la lucha contra el comunismo en Europa 
oriental y en la que existía entre esos países y la Unión Soviética. 
Luego de la explosión antisoviética de la presidencia de Ronald 
Reagan, George Bush ha sido realmente el primer presidente de 
la postguerra fría. Jimmy Carter y George Bush no tienen mu
cho en común, salvo que ambos comparten la idea de que la co
operación con América Latina está al· margen de la lucha entre 
las grandes potencias. Creo que es muy afortunado que la políti
ca de Estados Unidos se haya desligado de los problemas de la 
Guerra Fría; aunque esto no significa que sea más realista o más 
eficaz; pero, por lo menos, indica que el enfoque está centrado 
más en los problemas comunes de la región, y no sólo en los de 
Panamá y Centroamérica, sino también en los que comparten 
Chile, Argentina, Brasil y México. Aún no se sabe a ciencia cier
ta qué dirección tomará esa política. Los gobiernos latinoameri
canos pueden haber perdido la ventaja de manipular a Estados 
Unidos con el discurso de la Guerra Fría y, por lo tanto,_ ten
drán que enfrentarse a ese país con base en el interés común que 
tengan en relación con diversos problemas. Las estrategias po
líticas de ambas partes serán más variadas y posiblemente más 
realistas. 

Quisiera ahora tocar otro tema que creo importante para 
entender el cambio en las relaciones de cooperación entre Esta
dos Unidos y América Latina. Este tema tiene que ver con el 
nuevo énfasis que han recibido la democracia y algunos aspectos 
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del neoliberalismo. Aunque pueda parecer extraño, quiero su
brayar la nueva función de los jefes de Estado en las relaciones 
Estados Unidos-América Latina. Se suele pensar en la coopera
ción entre Estados Unidos y otras naciones del continente como 
una negociación entre presidentes. Los sucesivos y repetidos en
cuentros de mandatarios ejemplifican este énfasis. Pero la reali
dad de la cooperación internacional es siempre más complicada 
que una mera negociación entre jefes de Estado. Es evidente que 
los presidentes tienen que coordinar sus complejas burocracias; 
las secretarías de finanzas, de defensa, de relaciones exteriores, 
por ejemplo, generalmente tienen sus propios programas y tratan 
con sus contrapartes en otros países casi al margen de la vo
luntad y las políticas presidenciales. No es mi intención hablar 
aquí de la política burocrática, sino de que el actual énfasis en 
la democracia y la privatización genera una extensa gama de 
presiones políticas que a su vez influye en la formulación de la 
política presidencial y sirve para crear nuevos puntos de contac
to y cooperación entre nuestras naciones. A fin de no extender
me demasiado, haré referencia aquí únicamente al presidente de 
Estados Unidos y no hablaré de los importantísimos cambios 
que están ocurriendo en las estructuras políticas de América La
tina, que, a su vez, afectan en forma importante a la estructura 
de las relaciones en la zona. Este tema ameritaría en sí mismo 
un análisis a fondo. para comprender el nuevo contexto de la 
cooperación. 

La Constitución norteamericana atribuye a las fuezas políti
cas la posibilidad de ejercer ciertos controles sobre las decisiones 
presidenciales; pero en materia de política exterior, menos que 
en otras áreas de gobierno. Formalmente, corresponde al Con
greso en gran parte aprobar tratados y declarar la guerra, pero 
las elecciones para renovar el poder ejecutivo también le brin
dan la posibilidad de presionar al presidente en cuestiones de po
lítica exterior. En relación con América Latina, aunque de acuer
do con la Constitución se puede obligar al presidente a dialogar 
sobre ese tema, el derecho no siempre se ha ejercido. Durante 
un largo periodo, en los añ.os cuarenta y cincuenta, simplemen
te no interesaba al pueblo estadunidense, ni como indivi
duos ni como grupos de interés, tratar el asunto de América 
Latina. Los presidentes en turno y sus allegados actuaron con 
toda libertad en la región, no porque no hubiera mecanismos 
para controlar o limitar su autonomía, sino porque a la opinión 
pública norteamericana el tema no le interesaba. Así fue posi-
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ble, por ejemplo, que el gobierno de Estdos Unidos auspiciara 
la caída de un gobierno legítimo en Guatemala sin que el pueblo 
estadunidense siquiera se enterara. De hecho, cuando diez años 
después se hizo pública la información de que la Agencia Cen
tral de Inteligencia (CIA) había participado en la caída del presi
dente Jacobo Arbenz, la reacción en Estados Unidos fue de sor
presa generalizada. 

Las cosas comenzaron a cambiar en la década de los sesen
ta. Las políticas presidenciales hacia la región empezaron a re
gistrar y encontraron dificultades crecientes para obtener apoyo 
entre la opinión pública. La Revolución cubana provocó gran
des preocupaciones en Estados Unidos en relación con las con
diciones políticas y sociales de América Latina, y en círculos 
académicos y políticos -si bien pequeños, no por eso menos 
importantes- aparecieron críticas a la política latinoamericana 
de Washington. El impulso que le dio el presidente Kennedy a 
la cooperación con América Latina por medio de los Cuerpos 
de Paz y de la Alianza para el Progreso neutralizó considerable
mente la oposición, por lo menos la de influyentes miembros del 
Congreso y dirigentes de los partidos políticos; con ello se 
aminoró la crítica a mediados de los sesenta, y la existente, aun
que ruidosa, ·carecía prácticamente de importancia. A este cam
bio se sumó el hecho de que las acciones de contrainsurgencia 
se manejaban con mucho sigilo y ambos fenómenos le asegura
ban gran libertad al presidente. Hubo algunas excepciones, 
como cuando se hizo pública la participación de la CIA en los 
preparativos militares para la invasión de Cuba, aunque el deba
te público que suscitó ese hecho se debió al fracaso militar de 
la invasión. De todas maneras, la política exterior hacia Améri
ca Latina no estuvo sujeta a ningún tipo de control. 

Es evidente que ha habido muchos cambios. El parteaguas 
fue la oposición a la guerra de Vietnam y su fracaso militar. A 
partir de ese momento, el presidente en turno ha tenido que es
forzarse por conseguir apoyo, no sólo en el Congreso (que desde 
los sesenta ha participado activamente en este sentido), sino del 
pueblo en general. La oposición a los Tratados del Canal de 
Panamá estuvo a punto de triunfar, y los conflictos que produjo 
en el Congreso la ayuda a los Contras en Nicaragua obligaron a 
Reagan, cuando menos, a tolerar que se traspasaran a esa causa 
fondos secretos e ilegales, producto de la venta de armas a Irán. 
En Estados Unidos, aún no hay mucho conocimiento sobre 
América Latina; pero está aumentando y obstaculiza acciones 
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presidenciales plenamente autónomas. Las presiones populares 
son complejas, a veces contradictorias y no siempre progresis
tas. Durante el gobierno del presidente Reagan, gran parte de la 
opinión pública mantenía actitudes poco cordiales frente a 
América Latina. El Partido Demócrata, que siempre ha mostra
do la voluntad y el deseo de involucrarse en América Latina con 
políticas activas de cooperación, enfrenta en este aspecto una 
opinión pública que tiende, en general, a ser bastante conserva
dora. Hay un juego político muy complejo en cuanto a la 
política de Estados Unidos hacia América Latina, el cual se 
acentúa por el hecho de que esa región es aún tierra incógnita 
para muchos estadunidenses. Sin embargo, aunque ya se notan 
cambios rápidos y va en aumento el control del Congreso y la 
opinión pública sobre el presidente de Estados Unidos, no se 
puede vaticinar todavía qué dirección tomará la política que im
pongan esos grupos. 

Otro cambio que afecta al papel del presidente estaduniden
se en las relaciones entre Estados Unidos y América Latina es 
el de la privatización de la política exterior. En los años sesenta, 
con excepción de los grandes organismos empresariales, las 
agencias gubernamentales eran principalmente las responsables 
de la cooperación entre Estados Unidos y América Latina. 
Aparte de las embajadas, entre esas agencias se contaban la 
Agencia de Estados Unidos para el· Desarrollo Internacional 
(AID), la CIA, la Agencia de Información de los Cuerpos de 
Paz, y hasta el AIFLD, relacionado con los sindicatos de Estados 
Unidos. Aunque no era una agencia oficial, AIFLD trabajaba en 
estrecho contacto con las embajadas estadunidenses frecuente
mente a través de las consejerías comerciales; es decir, en los 
años sesenta, los instrumentos de Estados Unidos para la coope
ración con América Latina eran esencialmente órganos del po
der ejecutivo. 

Muchos de esos organismos aún subsisten; pero hoy, en Es
tados Unidos hay todo un conjunto de nuevas instituciones que 
se dedican a ·América Latina: organismos no gubernamentales 
de todo tipo, entre ellos, diversas instituciones de caridad y/o 
proselitismo, como servicios católicos de ayuda, grupos de dere
chos humanos y represc;:ntaciones de partidos políticos financiados 
por el Fondo Nacional para la Democracia (National Endow 
ment for Democracy). Las actividades del ex presidente Jimmy 
Carter como observador en procesos electorales, o las de Jessee 
Jackson, han tenido cierta relevancia con independencia y aun 
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en oposición a fas iniciativas del presidente. Por supuesto, nin
gún grupo o persona en particular desempeña un papel prepon
derante; pero el efecto conjunto de las numerosas agrupaciones 
estadunidenses activas en América Latina es muy significativo. 
En otras palabras, en materia de conflictos y cooperación, el pre
sidente de Estados Unidos no sólo tiene que lidiar con los presi
dentes latinoamericanos, sino que también tiene que negociar 
con sus electores y con protagonistas transnacionales que le están 
poniendo más cortapisas que nunca a la política exterior hacia 
América Latina. Los retos vienen de muchas direcciones; el pre
sidente tiene que buscar el apoyo constitucional del Congreso y, 
también, responder a los numerosos grupos interesados y com
prometidos en las relaciones entre Estados Unidos y América 
Latina. Cada uno actúa según su voluntad y el presidente de Es
tados Unidos no ejerce ningún control directo sobre ellos. La 
vieja imagen de la cooperación internacional como un asunto 
exclusivo de la ayuda de las reuniones entre dos o más presiden
tes ya está superada. El presidente sigue siendo el factor más im
portante en la política exterior, porque representa el punto en 
que se cruzan la voluntad política y los grandes recursos; pero 
se le ha ido coartando la libertad de acción y se ha debilitado 
considerablemente el control que ejercía sobre las acciones de 
ciudadanos estadunidenses en el extranjero. 

Estos apuntes sobre los cambios habidos en la estructura de 
las relaciones entre Estados Unidos y América Latina me llevan 
a hacer una última reflexión acerca de lo que llamo la institución 
de los protagonistas internacionales en los sistemas políticos. La 
menciono brevemente, no porque carezca de importancia, sino 
porque todavía no se ve claramente su alcance y porque amerita 
mucho análisis e investigación. Cuando pensamos en las institu
ciones que controlan y canalizan las interacciones entre los Esta
dos, generalmente lo hacemos en asociación con el aparato di
plomático. La complejidad de la política exterior que tienen que 
manejar las diversas agencias gubernamentales en sus tratos con 
otros países ha fijado los límites de la capacidad de las secreta
rías de relaciones exteriores o el Departamento de Estado en 
cuanto al control de los intercambios internacionales. La parcial 
privatización de la política exterior antes mencionada es un reto 
adicional para la diplomacia. Las instituciones tienen que ne
gociar con diversos protagonistas que no son ciudadanos. Es 
prácticamente imposible subordinar estos intercambios a los in
trincados procedimientos de la diplomacia clásica. Por otra parte, 
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la democratización de los sistemas políticos significa que, tanto 
los organismos públicos, como los privados tienen más puntos 
de contacto y acceso de los que ofrecen los canales diplomáticos 
oficiales. El sistema constitucional de Estados Unidos permite 
dar cabida a numerosos protagonistas extranjeros y, de hecho, 
posee la capacidad para absorberlos. Estados Unidos tiene un 
sistema muy abierto, razón por la cual lo considero un buen mo
delo de desarrollo político. Grupos oficiales y privados de otros 
países pueden acceder con facilidad al secretario de Estado e, in
cluso, al Congreso, la prensa, los gobiernos de los estados, los 
principales organismos empresariales y semiempresariales, y a 
muchos otros centros de decisión. 

Hay cierto tipo de acciones políticas que probablemente 
nunca se instituirán. No habrá un candidato oficial mexicano 
para el Congreso de Estados Unidos, y los ciudadanos mexica
nos probablemente nunca podrán votar en una elección. Así, no 
estarán representados los intereses mexicanos en el sistema polí
tico de Estados Unidos. Pero hay muchas otras maneras de ha
cerlo. Para crear instituciones políticas no es indispensable reci
bir votos o presentar candidatos. Se puede movilizar la opinión 
pública, convencer a los legisladores, expresar el punto de vista 
mexicano respecto de metas políticas ante los legisladores y en 
diversos foros públicos. Todas éstas son formas muy importan
tes de institución política. Es necesario y urgente que los países 
latinoamericanos, y México en especial, aprendan cómo influir 
en el sistema político de Estados Unidos. El gobierno de Méxi
co, los empresarios y otros grupos de mexicanos ya están cons
cientes de esta necesidad y han avanzado mucho en estas tácticas 
en los últimos años. Pero el resultado final de esta evolución no es 
claro todavía. Es complejo, pero revela que no será únicamente 
producto de la acción del ejecutivo. Los presidentes, más que re
presentantes exclusivos de sus países, encargados de negociar 
con otros presidentes, tendrán que aprender a ser los coordina
dores de muchos protagonistas relativamente independientes. 

La cuestión de la cooperación internacional ha cambiado 
radicalmente. El final de la Guerra Fría ha dejado a Estados 
Unidos muy involucrado con América Latina y, económicamen
te, mucho más dependiente de alguna forma de cooperación en 
el hemisferio que le permita hacer frente al creciente poderío de 
Japón y a una Europa unificada. Pese a las grandes desigualda
des que persisten entre Estados Unidos y otros de.ola re
gión, el primero tiene que desarrollar algún tipo de cooperación 
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continental, ya no como "líder del mundo libre", sino como 
miembro de una comunidad económica. La cooperación ya no 
consiste en solicitar ayuda del gobierno de Estados Unidos. No 
significa tampoco buscar un trato preferencial por parte del pre
sidente de Estados Unidos. Hoy en día, la cooperación se en
tiende como diversificación, como la multiplicación de puntos 
de contacto, de interrelaciones institucionales; se trata de encon
trar la manera de participar positivamente en beneficio mutuo. 
Durante la administración del presidente George Bush, México, 
en particular, maximizó sus ventajas en Estados Unidos concen
trándose en la negociación directa con el presidente. Ha habido 
muchos periodos de cooperación caracterizados fundamental
mente por una relación amistosa entre los jefes de Estado. 

Pero en la nueva situación que he venido señalando, con la 
nueva, más diversificada y compleja estructura de políticas na
cionales e internacionales, y sin estar ya bajo la sombra de los 
problemas de seguridad que presentaba la Guerra Fría, la coope
ración tiene que ser un enjambre, un entretejido de estructuras 
políticas y sociales. Tanto México como Estados Unidos ten
drán que interactuar en muchos niveles, no sólo por los conduc
tos diplomáticos, sino a través de muchos grupos e 
nes. El modelo de cooperación entre socios desiguales ya no 
puede caracterizarse como la generosidad del monarca rico para 
con el monarca pobre; más bien tiene que parecerse a la forma 
en que dos grandes familias se van interrelacionando a través de 
una serie de matrimonios y alianzas hasta que llega el momento 
en que, no obstante que haya algunos parientes más pobres que 
otros, en conjunto le presentan una sola cara al mundo y com
parten, por lo menos parcialmente, mismo destino. 





COMENTARIO 

CARLOS BAZDRESCH 

Centro de Investigación y Docencia Económicas 

El trabajo que presenta Víctor Urquidi es un resumen muy útil 
de cómo se fue desarrollando el marco institucional en el mundo 
internacional; el marco para proveer ayuda y cooperación. En 
realidad, este resumen no es muy fácil de hacer. También se 
mencionó el ciclo de la ayuda, es decir, cómo empieza, cómo de 
repente surge la idea que conduce hasta un momento en que la 
ayuda llega a ser hasta de 28 000 mil millones de dólares, para 
después bajar de manera muy significativa. Según Víctor Urqui
di, la ayuda no siempre es benéfica y la perspectiva es que dismi
nuirá o, por lo menos, no aumentará. También hizo una serie 
de críticas muy interesantes: en primer lugar, señaló que para 
Estados Unidos, que en realidad, ha sido el gran motor de la 
ayuda de la cooperación internacional, era más interesante ayu
dar a los europeos que a los países en desarrollo, o al menos su 
interés en hacerlo fue mucho más obvio; que así como al princi
pio Europa ofreció ayuda a América Latina instándola a que re
gresara a un sistema de comercio libre del que desaparecerían las 
políticas proteccionistas, que fue el ofrecimiento de la Confe
rencia de Chapultepec, poco a poco, las nuevas ideas acerca del 
desarrollo fueron cambiando esta postura. Además, cabe enfa
tizar que la ayuda nunca llegó realmente a los porcentajes anun
ciados o, por lo menos, a ese famoso 1 % que en un principio 
se había aceptado en el seno de Naciones Unidas. La ayuda real
mente nunca alcanzó un nivel tan importante. 

El segundo punto que hay que destacar es el paternalismo 
que sustentan las operaciones de ayuda y el excesivo protagonis
mo de los donantes, incluidos los funcionarios de Naciones Uni
das. Esta mafia de expertos, que todos hemos padecido, en reali
dad fue muy negativa para el proceso, además de que en muchos 
casos hubo bastante corrupción. Tercero, creo que Víctor Ur-
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quidi señala muy bien que esta ayuda tampoco fue muy bien re
cibida por parte de los países en desarrollo, en particular, por 
los latinoamericanos, pues era una especie de regalo, un mar
gen, algo que se lograba quién sabe para qué y con gran impreci
sión. Aquí difiero un tanto de lo dicho por Víctor Urquidi, por
que creo que hubo muchos casos en que la ayuda fue muy útil 
hasta el final de los setenta, cuando empieza a decaer el interés 
por la ayuda. 

Aquí, haciendo una pausa a propósito de lo dicho por Ur
quidi, quiero hacer una serie de preguntas; por ejemplo, creo 
que habría que pensar cuándo la ayuda fue útil y cuándo no lo 
fue. En muchos casos en México, por ejemplo, a lo largo de los 
cincuenta y buena parte de los sesenta, la ayuda fue efectiva y 
obligó al propio gobierno mexicano a organizarse para invertir 
adecuadamente. Es decir, hubo un momento en que en realidad 
la ayuda sí desempeñó un papel promotor bien importante. Sin 
embargo, habría que ver por qué sí y por qué no; por qué de re
pente la ayuda empezó a ser para los grandes distritos de riego 
y luego fue orientada a Las Truchas. También preguntaría, 
¿qué es lo que determina este ciclo? Porque, es cierto que la 

Fría contribuyó a que la ayuda fuera importante, y fina
lizada ésta, desaparecieron los motivos fundamentales de la 
ayuda. Me sorprende que Víctor Urquidi no haya señalado el 
experimento de Kennedy, porque él participó de manera muy 
importante en el esfuerzo de planeación que resultó de esta ex
periencia. De hecho, la ayuda se incrementa cuando el presiden
te Kennedy llega a la Casa Blanca; pero no creo que su decisión 
haya obedecido solamente al contexto internacional, por impor
tante que haya sido, pues intervinieron muchas otras cosas, en 
particular la ideología. Por ejemplo, hoy en día pensamos que 
el comercio es una alternativa a la función gubernamental de 
promoción del desarrollo, pero todavía no hemos podido expli
car, al menos nosotros los latinoamericanos, por qué la coope
ración ha sido tan importante. Creo que la perspectiva de la 
ayuda es mala ahora, precisamente, porque estamos inmersos 
en esta ola neoliberal; pero no creo que dure para siempre. Las 
cosas cambiarán y aparecerán nuevas corrientes de pensamiento 
y entonces es muy posible que los mismos problemas sean vistos 
desde una perspectiva diferente. 

En relación con las propuestas de Víctor Urquidi, mi reac
ción es la siguiente: primero, dice que la ayuda debería orientar
se a la enseñanza y a mí me parece que es una muy buena idea. 
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El Colegio de México es muestra, entre otras cosas, de lo que 
puede resultar de una pequeña ayuda bien dada a una institu
ción para que la gente haga lo que tiene que hacer y quiere hacer 
con cierta libertad. Un proyecto así da resultados mucho mejo
res que los que se obtienen cuando el ayudante trata de que el 
ayudado haga lo que él quiere. Me parece es una muy buena 
idea, creo que hay que ayudar a la institucionalización de los paí
ses en desarrollo; pero, desgraciadamente, a veces enseñar a 
enseñar pasa por enseñar a aprender, y eso ya no es tan fácil. Se
gundo, desde luego estoy totalmente de acuerdo en que los países 
en desarrollo deben, en particular los latinoamericanos, apren
der a plantear mejor qué quieren y para qué lo quieren, y desde 
luego asegurar la eficacia, pues muchas veces uno de los grandes 
argumentos contra la ayuda que es mal utilizada. Pero hay que 
reconocer que no todo fue así, y tampoco tiene que ser así. 

En cuanto a que la ayuda debe redinamizarse para proteger 
el medio ambiente, yo diría que Víctor Urquidi está viendo algo 
que está ocurriendo y que va a ocurrir; pero que puede presen
tarse precisamente con los mismos defectos que antes, es decir, 
con un protagonismo excesivo por parte del donante y para pro
teger lo que él mismo considera que es importante proteger, sin 
darse cuenta que eso no va a tener ningún sentido; o sea, si fue
ran los brasileños a cuidar el Amazonas, lo más probable sería 
que el proyecto fracasara, porque no sería el resultado de una 
decisión nacional, de la determinación de los propios brasileños 
de cuidar lo que tienen. Aquí Víctor también señala algo impor
tante: todo lo que nos ha ocurrido nos puede volver a ocurrir, 
o nos va a volver a ocurrir. Esta discusión me haría plantear 
otras preguntas con relación a las propuestas. Para terminar, el 
único punto que quiero subrayar es que la perspectiva de la ayuda 
va a depender de cómo funcione la relación entre los comercios; 
de qué ocurra en el futuro en el mercado internacional y, en par
ticular, de cómo sea la relación económica entre Estados Unidos 
y Latinoamérica. Es posible que haya un espacio para que esta 
ayuda se renueve de manera muy importante; por eso es funda
mental que hoy estudiemos lo que nos ocurrió para que no nos 
vuelva a ocurrir. 





COMENTARIO 

RENÉ HERRERA 

El Colegio de México 

El curso de los acontecimientos políticos internacionales ha pro
piciado, en América Latina, una revisión de todos aquellos con
ceptos que en la década de los sesenta inspiraron el lenguaje po
lítico. En aquella década los conceptos de desarrollismo o de 
desarrollo, de integración económica, cooperación internacio
nal y democratización, prácticamente, ocuparon todo el discur
so político y académico. Sin embargo, hoy en la década de los 
noventa éstos reaparecen aun cuando las cosas han cambiado 
mucho en América Latina y en las relaciones internacionales en 
general. Pero en aquella época, toda la desesperada batalla 
retórica por la integración por la cooperación internacional te
nía el afán de desideologizar o dar una alternativa ideológica al 
efecto de la Revolución cubana en América Latina. De hecho, 
el lenguaje dominante del cual Víctor Urquidi hace un recorrido 
a través de los asuntos de la época estaba cubierto por temas 
como la reforma, el desarrollo, la integración y la cooperación 
internacional. Los cambios están ahora muy claros, el tema rea
parece cuando tenemos atrás más de dos décadas de autoritaris
mos militares en el sur y de frustraciones revolucionarias en 
América Central. Hay un cierre dramático de la confrontación 
ideológica. Con el fin de la Guerra Fría y el nacimiento de la idea 
de que la democracia es compatible con el desarrollo, de que la 
democracia es practicable en América Latina, la democracia po
dría también ser más igualitaria si se le agregaran estos elemen
tos de integración, de libre comercio. El problema es que, con 
la reaparición del tema, puede resurgir también la idea de que la 
ayuda y la cooperación técnica o la cooperación económica in
ternacionales son la llave maestra para la buscada compatibilidad 
entre participación y desarrollo. Si nos asimos a esta retórica, 
podemos dejar de lado otras tareas más bien políticas que debe-
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rían ser realizadas antes de embarcarse en nuevas tareas de coo
peración en América Latina. 

Algunos piensan que sería conveniente que instituyéramos 
todos estos cambios, correspondientes al fin de la Guerra Fría, 
antes de dedicarnos otra vez a esta versión muy frondosa del sig
nificado de la ·cooperación y la democracia en América Latina. 
En el caso de Centroamérica, esta revisión del desarrollismo y 
de la integración está apareciendo con mucha fuerza como al
ternativa a los conflictos político-militares. El problema es que 
embarcarse, por ejemplo, en el caso de los países centroamerica
nos, en este juego de cooperación, de integración, con una acti
tud eufórica antes de afianzar todos los cambios políticos que 
se han logrado en estos últimos meses, podría provocar nueva
mente frustraciones en una sociedad que está buscando cambiar 
la relación entre política y economía. 

Mucha gente cree que el paso de una situación de conflicto 
a la recuperación económica es automático; pero no es así. Esto 
podría ser ilustrado con el caso de Nicaragua, donde una vez pa
sadas las elecciones dejó de fluir la cooperación internacional; 
es decir, el conflicto, el tiempo político, no ha terminado aún en 
esos países. En consecuencia, antes de inyectar recursos masivos 
o de lanzar un discurso dominado por los temas económicos, es 
preciso afianzar los cambios, instituirlos, y así posibilitar la ta
rea de gobierno en la región. Es decir, no se puede gobernar de 
manera eficaz, ni entrar en un túnel de discursos de cooperación 
y de reactivación económica, cuando todavía no se han removi
do de la zona los escombros políticos. Así pues, y refiriéndonos 
al caso centroamericano, hay que proceder con cautela. ¿Por 
qué no ha habido cooperación? Simplemente, no se observa que 
los arreglos políticos estén todavía lo suficientemente consolida
dos como para que una inyección masiva de recursos o de coo
peración produzca lo que se necesita y para que la cooperación 
sirva realmente para la estabilidad y el crecimiento. 

De alguna manera, entonces, la reaparición de este tema, 
tanto en América Latina como, concretamente, en Centroamé
rica, nos permite traer el recuerdo de la década de los sesenta y 
las frustraciones que surgieron a la mitad de esos años, cuando 
el énfasis exagerado en una retórica integracionista o de coope
ración demostró que primero hay que instituir ciertos cambios 
políticos para que la ayuda o la cooperación puedan producir 
realmente un beneficio de largo plazo. 



COMENTARIO 

JoSE LUIS REYNA 

El Colegio de México 

Las ponencias de Víctor L. Urquidi y de Douglas Chalmers han 
sido muy ilustrativas porque tocan puntos de gran actualidad; 
por ejemplo, los temas de privatización y liberación comercial, 
y también las proposiciones que se desprenden de la ponencia 
del señ.or Urquidi, y que recogen experiencias muy importantes 
para América Latina. Creo que uno de los puntos más intere
santes en esta presentación es el relativo al informe RIO. Según 
este informe, la meta de la desigualdad tolerable entre las nacio
nes no debe pasar de una razón de 3 a l, y ya en 1976 esa razón 
era de 13 a l, y de acuerdo con la evidencia disponible es difícil 
pensar que esa desproporción haya disminuido; es más, es posi
ble, según algunos indicadores, que haya aumentado. 

Un tratado de libre comercio entre México y Estados Uni
dos puede representar cooperación entre socios bastante desi
guales, y sin conocer mucho al respecto, me parece que la histo
ria enseña que la cooperación internacional más eficaz es la que 
se establece entre socios más bien similares. Viceversa, la coopera
ción internacional es más eficiente cuando los socios son desigua
les. Por ejemplo, si nada más atendemos el intercambio comer
cial estadunidense con Canadá y Japón en 1989, encontraremos 
que ascendió a 173 000 mil millones de dólares con Canadá y 
138 000 con Japón. En contraste, México obtuvo, ese mismo 
añ.o, 52 000 millones de dólares en el comercio con Estados Uni
dos. Esto significa que Canadá, con poco más de un tercio de 
población que México, tiene un intercambio comercial con Esta
dos Unidos mayor que el de toda América Latina en conjunto, 
incluyendo Brasil; es decir, frente a un bloque de 400 millones 
de habitantes en América Latina, un solo país, Canadá, cuenta 
con 25 millones de habitantes, pero su relación comercial con 
Estados Unidos es muy superior a la de toda América Latina. 
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Datos como éste me hacen pensar que la relación de desigualdad 
es muy superior a la de 3 a 1. 

Por otra parte, México, en términos comerciales, representa 
para Estados Unidos sólo 5%. En cambio, este país represen
ta para México y su economía más de 60%. Este dato también es 
un indicador de la distancia que existe entre los dos países en 
términos de un acuerdo de libre comercio y de la relación de 
desigualdad o de tolerancia de desigualdad. Los salarios, por 
ejemplo, pueden ser entre diez o quince veces superiores en Es
tados Unidos, en relación con México. Esto nos lleva a decir que 
difícilmente habrá cooperación entre socios desiguales; es decir, 
una cooperación que, como alguien dijo, haga tabla rasa y no 
parta del presupuesto de que somos desiguales, sino que con
temple la c;ooperación en un plano de igualdad. Creo que esto 
no puede ocurrir por las razones que he expuesto y creo enton
ces que son rescatables algunas de las proposiciones de Víctor 
Urquidi. Trataré de sintetizar algunos de los puntos de vista que 
presentó en su ponencia. 

En primer lugar, creo que una estrategia de desarrollo es fun
damental; pero una estrategia de desarrollo propia, que no de
penda de la cooperación internacional. En tanto una estrategia 
de desarrollo, cualquiera que sea ésta, neoliberal, no neoliberal 
o liberalísima, dependa de cooperación internacional, sencilla
mente no va a prosperar. Me parece que ésta es una conclusión 
muy importante que hay que tener en cuenta, sobre todo en este 
momento, para poder definir la cooperación internacional. 
Pienso que hay que diferenciarla como concepto de la asistencia 
internacional, que es una cosa completamente distinta. Me pare
ce que Víctor Urquidi manejó indistintamente ambos términos: 
cooperación y asistencia. Creo que la proposición básica refe
rente a cooperación, más que asistencia, y su relación con los 
servicios del Estado es importante. La cooperación no va a re
ducir la desigualdad, porque este proceso, la disminución de la 
desigualdad, depende de la estrategia de desarrollo y no de la co
operación. Ésta puede ser muy amplia, puede ser muy eficiente, 
pero su objetivo no es disminuir la desigualdad, porque no pue
de. vérsele como el agente central del desarrollo. 
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PETER ÜOUREVITCH 

Graduate School of International Affairs and Pacific Studies 
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Dentro del tema general de esta conferencia, ofrece gran interés 
analítico, por una parte, la inevitabilidad geográfica que hace 
que Estados Unidos y México sean vecinos, y por otra parte, la 
manera como estos dos países manejan cotidianamente su re
lación en el terreno de temas que no son "inevitables", como 
son las decisiones, la gente, las culturas, las economías, la políti
ca, las instituciones. Las discusiones y negociaciones entre los 
dos países tienen lugar en el contexto de los cambios rápidos que 
ocurren a nivel internacional y que tienen un fuerte efecto en su 
mutua interacción. Aunque acostumbrados a estos cambios, no 
dejan de asombrarnos. Pueden resumirse en cinco puntos: pri
mero, el desmoronamiento del bloque soviético como entidad 
política y económica viable; segundo, el extraordinario surgi
miento de Asia oriental, que se apoya en el tremendo ascenso de 
Japón, y también en el acelerado crecimiento de Corea, Taiwan y 
otras economías orientales en desarrollo; tercero, la intensifica
ción del mercado común· europeo y·de la Comunidad Económica 
Europea como institución; cuarto, el profundo sufrimiento que 
experimentó América Latina en los años ochenta, seguido de indi
cios de dinamismo económico y resurgimiento en algunos países 
(México, por ejemplo, se encuentra entre los principales exporta- . 
dores de manufacturas del mundo en desarrollo); quinto, la pro
funda transformación de Estados Unidos que ha venido ocurrien
do desde hace más de quince años. Con el ocaso de la Unión 

* Traducción de María Urquidi. 
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Soviética, destaca el debilitamiento de uno de los contrincantes 
de la Guerra Fría y el fortalecimiento del otro. La crisis del Gol
fo de 1991 es un ejemplo en términos militares de este proceso. 
Por otra parte, Estados Unidos está pasando por cambios muy 
serios y agudos: se ha convertido en el principal deudor del mun
do, pues registra enormes y crecientes déficit comerciales y muy 
cuantiosos déficit fiscales; su estructura económica está cam
biando de la manufactura a los servicios, y experimenta grandes 
tensiones sociales y raciales internas. Hace veinte añ.os, Estados 
Unidos no habría buscado la ayuda económica de sus aliados 
para desplegar sus fuerzas en el Golfo, como lo hizo en 1991. 

La combinación de estos grandes cambios de los últimos 
diez afios ha transformado lo que era un sistema internacional 
bipolar relativamente estable, aunque no libre de conflictos, en 
un mundo multipolar e inestable. La relación entre Estados Uni
dos y México se desarrolla en un medio global fluido y multipo
lar. Lo único que se puede -decir con seguridad de este sistema 
es que se trata de un sistema muy incierto. Analíticamente, de
bemos enfocar nuestras teorías hacia la manera en que quizá se 
comporten las naciones y las personas de esas naciones en situa
ciones de gran incertidumbre. 

LA INCERTIDUMBRE EN UN MUNDO MULTIPOLAR 

¿Qué posibilidades de cooperación hay en un mundo multipo
lar?1 Ésta es una pregunta que se hacen muchos estudiosos de 
las relaciones internacionales y las respuestas los dividen entre 
optimistas y pesimistas. Los optimistas piensan que puede haber 
cooperación entre personas egoístas; es decir, que incluso en au
sencia de una autoridad supranacional fuerte, los protagonistas 
individuales tienen la capacidad de aprender algo que los incline 
a cooperar. Éste es el caso en el comercio, en el que hay una con
tinua interacción que demuestra a los protagonistas la utilidad 
de la cooperación. Para los optimistas, el cambio de un mundo 
bipolar estructurado a un mundo fragmentado, fluido, multipo
lar, no representa necesariamente un riesgo. Los pesimistas, en 
cambio, piensan, como Hobbes, que existe un estado natural que 
se caracteriza por la ausencia de una autoridad supranacional. 

1 Robert Keohane, A/ter Hegemony: Cooperation and Discord in the 
World Political Economy, Princeton, Princeton University Press, 1986. 
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Según ellos, en estas circunstancias, lo más probable es que los 
protagonistas individuales se comporten de manera egoísta y re
chacen la cooperación. La incertidumbre genera una reacción en 
cadena: primero, despierta inseguridad; ésta, a su vez, inspira com
portamientos egoístas, los cuales conducen al conflicto, en la me
dida en que cada protagonista trata de imponer sus propios intere
ses a los demás. Esto sucedió en los años treinta: cuando cada país 
quiso de manera individual ponerse a salvo de la crisis, se parali
zó el sistema internacional de comercio y sobrevino la guerra. 

La incertidumbre crea perspectivas muy diferentes. Es muy 
difícil diseñ.ar perspectivas teóricas a partir de hechos concretos, 
y también es difícil interpretar situaciones fluidas e inciertas; 
por eso hay tantas interpretaciones diferentes. Además, en si
tuaciones de este tipo, los puntos de interés se diversifican; las 
coaliciones se dividen a partir de las diferentes alternativas de 
costos y beneficios. Por lo tanto, no hay que sorprenderse de 
que en México y Estados Unidos haya opiniones encontradas 
acerca de cómo deberían adaptarse a los cambios en el mundo 
y a los cambios en sus relaciones. Los dilemas de cooperación 
se dan principalmente en tres áreas: políticas de comercio exte
rior, relaciones Estado-sociedad y asuntos empresariales e in
dustriales. 

POLÍTICAS DE COMERCIO EXTERIOR 

La historia enseña que el comercio exterior siempre ha sido cau
sa de conflictos en el mundo y se justifica que las naciones y los 
pueblos se preocupen por los reglamentos que rigen el comercio 
exterior. Se piensa que la aprobación del Tratado de Libre Co
mercio será más fácil en México que en Estados Unidos. ¿Por 
qué? Porque en los dos países son diferentes los sistemas políti
co-institucionales encargados del comercio exterior. 

Al hablar de política de comercio exterior hay que partir de 
un supuesto que está presente en todos los análisis de relaciones 
internacionales: el de la unidad del Estado. Hablamos de Méxi
co o de Estados Unidos como si se tratara de un todo, con un 
solo punto de vista y un solo interés: ¿qué le pide México a 
un tratado de libre comercio? ¿Qué busca Estados Unidos? Este 
tipo de planteamiento tiene su razón de ser, pero también tiene 
un costo. Si no tratamos de averiguar qué es lo que quiere la 
gente, los pueblos de esos países, será muy difícil comprender 
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las modalidades políticas que se producen en épocas tan dinámi
cas como la actual. Dado que hay desacuerdos en cuanto a la 
política nacional, es preciso que modifiquemos nuestro enfoque 
analítico: tenemos que desmenuzar el objeto del análisis.2 

Para llevar a cabo una determinada política, los líderes ne
cesitan apoyo. Podrán tener la autoridad formal para negociar 
un tratado, pero para que se apruebe necesitan que haya consen
timiento. Tenemos que ver, entonces: ¿Cómo obtienen esa apro
bación los líderes? ¿Quién se las da? ¿Cómo se movilizan para 
obtenerla? ¿Quién tiene la última palabra? ¿Quién puede pre
sionar al liderazgo? ¿Con qué recursos cuenta? ¿Por medio de 
qué mecanismos? ¿A través de cuáles coaliciones? ¿Con qué re
sultados? En el caso de Estados Unidos, la aprobación de un 
acuerdo de comercio exterior requiere del voto del Congreso. 
Las luchas que se han librado en el Congreso de Estados Unidos 
en relación con el presupuesto y con los impuestos destacan la 
importancia del poder legislativo en ese país; eso ya lo saben los 
analistas. Pero el presidente de Estados Unidos es tan visible, es
pecialmente en momentos de crisis, como en el de la guerra del 
Golfo Pérsico, que a veces se pierde de vista que el poder radica 
en el Congreso. Para que el acuerdo se apruebe, el presidente 
tiene que someter el documento al poder legislativo. Durante las 

. negociaciones trataron de resolverse muchas objeciones previsi
bles que tenían que ser consideradas, porque el poder del Con
greso es real y el presidente tiene que someterse a sus decisiones. 

¿Cómo puede verse la acción del Congreso? Una postura 
clásica en economía política se concentra en cómo puede verse 
la acción en el análisis de los costos y los beneficios de una deci
sión. La acción política, desde este punto de vista, se asocia con 
el gasto de recursos: monetarios, de tiempo o de compromiso 
psicológico. Estos recursos se utilizan con mayor facilidad si 
pueden asociarse con beneficios individuales. A mayor benefi
cio, corresponderá una acción más intensa; ante un beneficio 
más difuso, el beneficio comprometerá menor acción política. 
El resultado es que el costo o el beneficio se mide en relación con 
el número de beneficiarios: si se trata de un beneficio de consi
deración para unas cuantas personas, éstas harán todo lo posi
ble para inclinar a su favor las decisiones políticas. A la inversa, 
cuando los beneficios son menores para un número mayor de 

2 Peter Gourevitch, Politics in Hard Times: Comparative Responses to 
International Economic Crises, lthaca, Cornell University Press, 1986. 
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personas, éstas no harán gran cosa para empujar la decisión. 
Es importante entender lo antes dicho, en relación con el co

mercio exterior, porque los beneficios que se obtienen del libre 
comercio suelen ser difusos, en tanto que los costos son inten
sos. Cuando se libere el comercio, habrá cierres de fábricas, pér
didas de empleos y pérdidas en el valor de algunas inversiones. 
Estos perdedores sufrirán en carne propia los efectos del libre 
comercio, a diferencia de los consumidores, que pagarán menos 
por algunos productos, o los trabajadores de las empresas ex
portadoras, que ahora incrementarán sus ventas. Por ejemplo, 
si en los mercados internacionales las televisiones cuestan 20% 
menos que las televisiones mexicanas o americanas, el libre co
mercio representará un beneficio proporcional para el consumi
dor nacional. Pero esta ganancia de, digamos, 50 o 100 dólares, 
no beneficia mucho al consumidor si consideramos la pérdida 
de empleo que sufrió el obrero que producía las televisiones. En 
este caso, el productor será quien tratará de recurrir a la acción 
política para conservar empleos, más que el consumidor para 
proteger su poder adquisitivo o el productor de bienes de expor
tación, para quien el trabajo adicional o el salario ligeramente 
superior no son tan importantes como el empleo perdido por el 
que se quedó fuera del juego. Por este motivo, los intereses del 
consumidor suelen ceder ante los intereses del productor en 
cuestiones de comercio exterior, medio ambiente o salud, por 
ejemplo. Por eso en el comercio, las ideas de libre cambio suelen 
ceder ante el proteccionismo. Este tipo de análisis nos lleva a 
desmenuzar la política nacional para estudiarla en términos de 
intereses y grupos de interés. Nos induce a preguntar a quiénes 
beneficia y a quiénes les cuesta el comercio internacional. Y nos 
lleva todavía más lejos, pues habiendo analizado los grupos de 
interés y sus preferencias, tenemos que comprender el contexto 
institucional que da fuerza a esos intereses para afectar a los re
sultados. 

En el contexto de Estados Unidos, su Constitución fragmen
ta el poder. La combinación de federalismo con separación de po
deres en el gobierno federal significa que la autoridad se disper
sa entre 535 miembros del Congreso y el ejecutivo. Este sistema 
permite la expresión de los intereses particulares. En las disputas 
comerciales, suelen escucharse las voces del proteccionismo. El 
presidente, a la inversa, tiende a expresar la opinión de un buen 
conjunto de intereses diversos, más abiertos al libre comercio. 
Sobre esta base, los intereses del libre comercio tratan de conse-
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guir que el presidente sea la autoridad suprema en la negocia
ción, en tanto que los intereses proteccionitas se oponen y lu
chan para que la autoridad se quede en manos del Congreso o 
para obligar al presidente a seguir los procedimientos y las re
glas establecidas. Oficialmente, Estados Unidos ha seguido una 
trayectoria de libre comercio desde la postguerra. Entonces se 
formó una coalición de grupos empresariales y obreros que con
sideraba que los beneficios del comercio eran mayores a los que 
ofrecía la política tradicional de barreras arancelarias prevale
ciente desde mediados del siglo XIX (una de las causas de divi
sión en la Guerra Civil entre el noreste industrial proteccionista 
y el sur agrícola partidario del libre comercio). Sin embargo, al 
aumentar la competencia exterior, los proteccionistas han ido 
ganando terreno. Aunque oficialmente vinculado al libre co
mercio y absorbiendo un gran volumen de productos extranje
ros, Estados Unidos ha puesto en práctica una serie de medidas 
proteccionistas de facto, como la de Restricciones Voluntarias 
a las Exportaciones, que obliga a Japón y a otros países a limitar 
el volumen de productos que exportan a Estados Unidos (autos y 
textiles, por ejemplo). Con cada afio de malos resultados en el 
comercio, aumenta la demanda de proteccionismo. Por lo tanto, 
las negociaciones con México se desarrollaron en un momento 
político en que aumentaban las protestas por las importaciones. 
Las protestas no estaban dirigidas contra México en particular, 
sino que- se hallaban dentro del contexto de las relaciones con 
otros países. 

Si se hiciera un análisis análogo de la parte mexicana, se es
tudiarían los grupos de interés, sus preferencias y la expresión 
política de esas preferencias. Como en cualquier economía his
tóricamente protegida, existen muchos elementos en la sociedad 
mexicana que se verán fuertemente afectados por la penetración 
de productos extranjeros, en tanto que algunas industrias se be
neficiarán por la exportación. El argumento general en relación 
con el libre comercio -que México atraerá capital extranjero, 
además del capital nacional, para aumentar su capacidad de ex
portación al mercado de Estados Unidos y a otros mercados 
grandes- se aplica a los beneficios difusos. Además, en este 
caso es difícil saber en México cómo se expresan políticamente 
los diferentes grupos. El Partido Revolueionario Institucional es 
el partido dominante. Las discusiones acerca de la política co
mercial transcurren en el interior del partido según procedimien
tos y mecanismos que no son fáciles de discernir para un obser-
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vador mexicano y menos para uno extranjero. ¿Cuál habría sido 
el efecto sobre las negociaciones de haber habido mayor compe
tencia entre los grupos políticos? Era hasta cierto punto irónico 
que una mayor apertura política en México -cosa que Estados 
Unidos llegó a exigir como una condición para el tratado- difi
cultaría la aprobación del acuerdo en México, pues surgirían 
más obstáculos. 

La política comercial nunca es exclusivamente la política de 
un país. La política económica exterior es uno de los problemas 
con los que se enfrenta cualquier sistema político. Los partidos 
políticos y la maquinaria institucional existen para elaborar pa
quetes de políticas y presentarlos a los electores. El sistema de 
partidos generalmente no se forma a partir de los problemas 
de comercio exterior; por esta razón, cuando surge un problema 
en este terreno, el conflicto tiende a fragmentar o a crear tensio
nes en las relaciones de partido. En Estados Unidos, el Partido 
Demócrata ha apoyado el libre comercio desde hace más de cien 
años, a diferencia del Partido Republicano, que desde su origen, 
antes de la guerra civil, se dedicó a proteger los intereses indus
triales. En los últimos años, han cambiado un poco las posicio
nes de los partidos. Los proteccionistas buscan el apoyo de los 
demócratas, y en el Partido Republicano hay muchos intereses 
industriales que quieren el libre comercio. Pero el proteccionis
mo en Estados Unidos tiene que pelear por conducto de dos par
tidos políticos que tienen otros objetivos. Cada uno abriga ele
mentos proteccionistas y librecambistas. Para triunfar en uno u 
otro sentido, cualquier coalición que se forme tiene que aliarse 
con su contraparte en el partido opuesto. En México ocurre algo 
semejante. Existen diferentes corrientes en el PRI en cuanto a 
las relaciones económicas con Estados Unidos y con el mundo 
en general. Por una parte, se identifica una fuerte posición na
cionalista de crítica al capital extranjero, y por otra, se articula 
una tendencia de cambio que propone que México se integre 
más estrechamente a la economía internacional. 

En los próximos años, las políticas de Estados U nidos y de 
México se tendrán que desarrollar en un ambiente económico 
internacional más multipolar. Esa economía multipolar será sin 
duda incierta y difícil para el sistema de comercio internacional. 
La incertidumbre seguramente generará mucha discusión y des
acuerdo en ambos países acerca de como manejar las relaciones 
comerciales. Los voceros de cada país, trátese de México o de 
Estados Unidos, pretenderán hablar por el país entero y decir lo 
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que el país debe hacer. Pero ninguno de estos países es una enti
dad única, un todo, con una sola voz. Cada uno tiene una diver
sidad de identidades internas, complejas, con puntos de vista 
encontrados y divergentes; y en tanto aumente la fluidez de esta 
situación, aumentarán las diversas interpretaciones de la estrate
gia a seguir. 

RELACIONES ESTADO-SOCIEDAD: 
EL MEDIO AMBIENTE REGULA TORIO 

Otro tema que surge de las discusiones actuales entre México y 
Estados Unidos tiene que ver con las relaciones Estado-sociedad 
en cada uno de estos países. Las políticas de Estados Unidos en 
los afios ochenta, durante los gobiernos republicanos de Ronald 
Reagan y George Bush, expresaron claramente la posición de 
no intervención del Estado en el desarrollo económico. Ambos 
presidentes trataron de inducir a México y a América Latina a 
que privatizaran la economía y la desregularizaran en favor de 
las fuerzas del mercado. Según el razonamiento detrás de esta 
propuesta, el desarrollo económico requiere de un mercado libre 
sin intervención del Estado: que se ajusten los precios y el pro
blema se acaba. 3 Este razonamiento generalmente aparece 
acompafiado de alguna referencia a Asia oriental, y se espera 
que el dinamismo del desarrollo de esta región sirva de ejemplo 
a México y a América Latina para que también realicen el mila
gro económico de aquélla. Sin embargo, nada indica que en el 
desarrollo económico de Asia oriental haya habido un Estado 
débil y ausente. En Japón, Corea del Sur, Taiwán, Singapur y 
Hong Kong, el Estado ha fomentado el desarrollo económico y el 
ahorro interno; se ha inhibido el consumo y se han destinado 
grandes inversiones y gasto público para la educación y la infra
estructura física de los respectivos países. En todos ellos el co
mercio exterior ha sido regulado y controlado por el Estado, que 
ha obstaculizado la importación de bienes de consumo y, en diver
sos grados, la inversión extranjera directa. 4 Esto no significa que 

J Gary Gereffi y Donald Wyman, Manufacturing Mirac/es, 'Manujactu
red Miraclés: Paths of lndustrialization in Latin America and East Asia, en 
prensa; Chalmers Johnson, MITI and the Japanese Miracle, Stanford, Stanford 
University Press, 1982. 

4 Peter Gourevitch (comp.), The Pacijic Region: Challenges to Po/icy 
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esos Estados se hayan pronunciado contra el mercado. Al con
trario, han fomentado una competencia interna vigorosa y agre
siva, con miras a la exportación. Las exportaciones sólo funcio
nan si los exportadores pueden competir a nivel mundial, y para 
eso también tienen que ser competitivos en el mercado interno. 

Los países de Asia oriental han podido combinar la interven
ción estatal con la competitividad. Han formulado reglamentos 
que sirven para crear mercados. El desarrollo del mercado se ha 
convertido en un bien público que atrae grandes inversiones. 
Éste es el ejemplo para todo el mundo. A América Latina le sir
ve como reto para cambiar el concepto del crecimiento con base 
en la sustitución de importaciones; a Estados Unidos le sirve 
como reto para modificar la idea de que la intervención del Es
tado se contrapone al desarrollo del mercado. Es tiempo de que 
se cambien algunos conceptos tradicionales y se utilice creativa
mente el Estado para desarrollar el comercio interno y externo. 

LA ORGANIZACIÓN DE INDUSTRIAS Y EMPRESAS 

Un tercer cambio a nivel mundial que está afectando considera
blemente las relaciones entre México y Estados Unidos tiene 
que ver con la organización de empresas en la economía global. 
En gran medida, nuestro enfoque tradicional se ha referido a los 
problemas de política macroeconómica; por ejemplo, a la políti
ca fiscal, a las tasas de interés y de cambio de divisas, y en el 
comercio, a los aranceles y a las cuotas. En la actualidad se em
piezan a analizar los elementos microeconómicos de la activi
dad; por ejemplo, la organización interna de las empresas. 

En un estudio reciente de la industria automotriz internacio
nal se observa que las dos plantas más eficientes del mundo se 
ubican en Hermosillo, México.5 Lo que hace que sean tan efi
cientes es la organización de la producción interna. El proceso 
de ensamblaje está organizado de tal manera que hay incentivos 
para detectar y corregir fallas en la producción. El proceso es 
una adaptación de métodos japoneses que combinan en un pa-

and Theory, Annals of the American Academy of Political and Social Science, 
1989. 

s James Womack et al., The Machine that Changed the World, Nueva 
York, Rawson, 1990; Michael Piore y Charles Sabe!, The Second Industrial 
Divide, Nueva York, Basic Books, 1984. 
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quete bien organizado el diseño, la mercadotecnia, el ensambla
je y la distribución; este paquete ha sido llamado ''producción 
sin desperdicio". Estas técnicas se pueden aplicar en cualquier 
parte del mundo, como la producción en masa de Henry Ford. 

La aplicación de estas técnicas de producción no es sólo una 
cuestión de tecnología, aunque requiere de conocimientos y pro
cesos electrónicos para diseñar y reprogramar las máquinas y 
flexibilizar la fabricación, además de guardar inventarios en ba
ses de datos, por ejemplo. Este tipo de producción introduce 
cambios considerables en la administración y organización de 
las empresas, pues hay que reestructurar la autoridad, los incen
tivos, la supervisión, el control y los beneficios. Los diferentes 
elementos del sistema productivo se combinan para estimular la 
intercomunicación, en contraste con los sistemas que aún preva
lecen en Estados Unidos de estructuras piramidales rígidas. Con 
este sistema, en Japón se organizan grupos de instituciones lla
mados keiretsu, que incluyen diferentes empresas y bancos. 
También se aplica el sistema llamado kanban, o sistema de pro
ducción inmediata. Todas estas inovaciones en la 
tienen efectos importantes en la economía internacional. El reto 
para México y Estados Unidos es saber si pueden adaptar estos 
sistemas a sus instituciones y culturas. Además, será un reto 
para Japón ver cómo funcionan estos sistemas en el contexto de 
la inversión extranjera directa y la fragmentación de la produc
ción entre varios países. 

CONCLUSIONES 

Las relaciones entre México y Estados Unidos están condiciona
das por decenios, quizá siglos, de interacción que han dejado 
una secuela compleja de memorias en ambos lados de la fronte
ra. La discusión actual tiene que ver con el futuro. Las acciones 
del presente no tienen más indicios que los que les puede dar 
un futuro desconocido, incierto, y los dirigentes tienen que es
pecular, imaginar situaciones, jugar con esperanzas y aspiracio
nes. México y Estados Unidos están reexaminando su relación 
histórica, porque los dos países están bajo presión y enfrentan 
el desafío del mundo multipolar de hoy. 

Estados Unidos está preocupado por la competencia de las 
economías fuertes del mundo. Para México, Estados Unidos re-
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presenta no sólo un reto económico, sino un mercado. A medi
da que el enfoque se aleja de la sustitución de importaciones y 
se centra en las teorías de mercado y de . comercio exterior, el 
mercado de Estados Unidos se convierte en una meta, en un de
recho al que quieren acceder los países en desarrollo. Para Méxi
co, y para cualquier país que quiera tener una relación con un 
mercado mayor que el suyo, el problema radica en la desigualdad: 
la economía de Estados Unidos es más importante para México 
que la de México para Estados Unidos. La situación de Méxi
co, en este sentido, es como la de Canadá, y la solución que tie
ne que buscar es similar a la que buscó aquel país: negociar los 
términos de la relación económica, a fin de que se pueda obligar 
a Estados Unidos a cumplir con ciertos requisitos para que ya 
no tome acciones unilaterales que afecten al país más débil. 

Cuando la situación es incierta, es muy difícil prever lo que 
pueda suceder. En estas circunstancias las relaciones tradiciona
les se desquician y se abre el camino para nuevas políticas. La 
incertidumbre recalca la importancia de la política, la estrategia 
política, el análisis estratégico, las coaliciones, la movilización 
de apoyos, las instituciones, la ideología y de toda una gama de 
factores que influyen en las opciones políticas. Y surgen nuevas 
oportunidades. Puede que sea más difícil prever lo que viene, 
pero lo que viene puede resultar más interesante. 





¿TIENE INCONVENIENTES LA AYUDA 
PARA EL DESARROLLO? 

JOEL BERGSMAN 1 

El proceso de desarrollo está estancado o en retrQceso en dos 
t-erceras partes de los llamados "países en vías de desarrollo"; 
la discusión y la propuesta de políticas están en la misma situa
ción. Como muestra de lo extremo de este estancamiento, la re
vista The Economist hace unos meses publicó una encuesta que 
responsabiliza principalmente a los gobiernos de los países de 
menos desarrollo (PMD) de emprender acciones erradas; el resto 
de la culpa recae sobre economistas a los que se adjudican teo
rías poco acertadas. La receta política prescrita, resultante de 
esta polémica, es, nada más y nada menos, que los gobiernos se 
abstengan de involucrarse en el desarrollo de sus propios paí
ses. Hasta instituciones más moderadas y menos ideológicas, 
como el Banco Mundial, han suscrito consejos similares, aun
que menos drásticos. ¿Qué ha sucedido? ¿Qué debe hacerse? 

La preocupación actual en torno al "desarrollo económico" 
surge por primera vez al término de la Segunda Guerra Mun
dial. Los países pobres de Asia y América Latina y las naciones 
africanas que nacieron al retirarse las potencias coloniales se 
vuelven un foco de atención. Nunca antes se manifestó tal inte
rés por elevar los ingresos de la población de docenas de países 
pobres, que representan tres cuartas partes de la población mun
dial; de hecho, la mitad de estos países ni siquiera existían en ese 
momento. Las dificultades que enfrenta este "Tercer Mundo" 
son incontables, y ante ellas los economistas y otros plantean 
una serie de ideas nuevas. Surge así un género novedoso de pu-

1 Las opiniones expresadas en este artículo son adjudicables únicamente 
al autor y no reflejan necesariamente el punto de vista de sus amigos, asociados 
o empleados. 

[81) 
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blicaciones sobre los porqués de la pobreza en estos países y el 
cómo dotarlos de riqueza. 

Las publicaciones sobre desarrollo económico en las déca
das de los cuarenta, cincuenta y sesenta se concentran en el apa
rente fracaso de las fuerzas del mercado para generar desarrollo 
en el Tercer Mundo y en las acciones a seguir por parte de los 
gobiernos para corregir estos "fracasos del mercado". Por 
ejemplo, el ahorro de los individuos resulta insuficiente para fi
nanciar la inversión requerida, y los gobiernos deben asumir di
cho financiamiento. A falta de empresarios, los gobiernos de
ben crear y administrar industrias. Para romper la así llamada 
trampa "de bajo nivel de equilibrio" (bajos ingresos, escaso 
ahorro, poca inversión, poco crecimiento), es indispensable algo 
más que unas cuantas industrias dispersas: el gobierno debe pla
near. y crear toda una serie de industrias a la vez. Éstas son las 
ideas populares de la época. Varios gobiernos intentan implan
tarlas, para lo cual recurren a la ayuda intelectual y financiera 
de las naciones industrializadas. 

En la década de los sesenta surge una corriente contraria a 
estas ideas, que cobra auge en la década de los setenta. Esta co
rriente sostiene que el supuesto "gran empuje'', la creación de 
toda una serie de industrias a la vez, es, además de infructuoso, 
innecesario. Según esta corriente, el desarrollo se genera a partir 
de "desequilibrios creativos", que van a su vez generando los 
siguientes pasos. Sostiene también que, si cada país produce 
todo cuanto consume, provocará ineficiencia. En este escenario 
recobra popularidad la idea de la especialización internacional y 
se impulsan los incentivos para las exportaciones. Se reconocen 
algunas de las limitaciones de los gobiernos y de los mercados. 

Hasta hace poco el debate aún giraba en torno a qué debían 
hacer los gobiernos de los PMD, cómo debían promover el desa
rrollo. Bien, ¿por qué algunos de nosotros hemos llegado al 
punto de señalar que los gobiernos deben simplemente permane
cer al margen? La respuesta es simple y a la vez terrible. Todos 
los debates previo§. han dado por hecho que los gobiernos son 
competentes, honestos, sanos y desean el desarrollo de su país; 
todo esto, cuando menos, en alguna medida mínima, sea cual 
fuere. El debate entonces ha sido sobre qué debería hacer un go
bierno con estas características. 

Pero las experiencias en las décadas de los ochenta y noven
ta nos muestran más y más gobiernos que no se ajustan a estas 
características. Gobiernos con déficit de 15 o 20% de su PNB fi-
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nanciados con gigantescas emisiones de dinero; la sobrevalua
ción de la moneda es tal, que, inevitablemente, tendrá lugar una 
"maxidevaluación", y todo aquel que puede coloca sus activos 
líquidos en el extranjero. Gobiernos que, con la venia y compli
cidad de banqueros negligentes y voraces, adquieren préstamos 
en montos tales, que para saldarlos requerirían de una serie inin
terrumpida, sin precedentes, de golpes de suerte. Gobiernos que 
controlan los precios internos e inclusive, y de gran importan
cia, las tasas de interés: se bloquea la producción; se favorece 
el contrabando de exportaciones por encima del uso de los cana
les oficiales, y las inversiones adquieren características de instru
mentos financieros inmediatos, en vez de ser fábricas producti
vas. En el peor de los casos, a los líderes de estos gobiernos les 
importa poco el desarrollo de su país y mucho el poder, los 
grandes lujos y las cuentas bancarias en el extranjero. 2 

En vista de lo anterior, no es de sorprender la encuesta men
cionada de The Economist, que identifica los gobiernos como la 
carga llevada a cuestas por la población pobre, y concluye: los 
gobiernos deben quedar al margen de lo relativo al desarrollo, 
los mercados deben liberarse y debe ser la iniciativa privada la 
que lo asuma (el desarrollo). Si echamos un vistazo al Tercer 
Mundo, no sería del todo descabellado coincidir en que, cuando 
menos en la mitad de los países, el paso al libre mercado y a la 
iniciativa privada difícilmente podrían causar más dafios que los 
originados por sus gobiernos. 

De hecho, en la actualidad muchos de estos gobiernos coin
ciden con este enfoque, e incluso algunos han tomado medidas 
concretas. Aunque algunos compañeros y amigos no están de 
acuerdo conmigo, creo que estas medidas son sin duda benéfi-

2 Encuestas de tono así de pesimista muestran sólo una cara de la mone
da. No debemos olvidar el gran progreso alcanzado durante el periodo de la 
postguerra, particularmente en el que termina a mediados de la década de los 
setenta. Véase, por ejemplo, David Morawetz, Twenty-Five Years of Economic 
Development, 1950 to 1975, Washington, World Bank, 1977. Pero aun (o en 
particular) antes de las sacudidas petroleras y de la crisis de la deuda, parece 
abrirse una bifurcación dentro del Tercer Mundo, en la que algunos países efec
tivamente se desarrollan y disminuye la distancia que guardan con las naciones 
ricas, en tanto que un gran número de los llamados "países en desarrollo" no 
tienen de hecho desarrollo alguno. Es claro que el cambio de etiqueta de "me
nos desarrollados" por el de "en desarrollo" es un clásico ejemplo de lo que 
Galbraith denomina wordfact (hecho de palabra): si no logramos que los he
chos se ajusten a nuestros objetivos, renombramos la situación para que el 
nombre refleje nuestros objetivos, aunque los hechos no lo hagan. 
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cas; no obstante, la historia nos demuestra que también son in
suficientes. Es muy positivo que se ponga un alto a la posibili
dad de emprender acciones estúpidas por parte de los gobiernos; 
pero esto no basta para generar el progreso, ése que ha sido 
nuestro objetivo desde la década de los cuarenta y cincuenta. 

Sin duda este impasse de políticas es la consecuencia de fijar 
metas que no se pueden cumplir, y también del uso de agentes 
que no pueden funcionar. Es imposible cumplir la meta de em
parejar a la gran mayoría, si no es que a las cien o más naciones 
en vías de desarrollo, con los países ricos. Las repúblicas centro
africanas, los "Haitís" y "Bolivias" del Tercer Mundo no tie
nen ni tendrán jamás lo que se requiere para acercarse -no se 
diga alcanzar- a los niveles de vida de las naciones más ricas. 
Y esto es algo que los gobiernos de esos países no pueden cam
biar, no importa cuán benignos y competentes sean. Del mismo 
modo en que todo país medianamente grande y diversificado 
tiene zonas deprimidas, regiones subdesarrolladas, así, en el 
mundo, siempre habrá países menos desarrollados. Y en tanto 
nosotros fijemos metas de desarrollo para países-Estado y con
fiemos en que estos gobiernos administren a sus países-Estado 
(que es precisamente la tarea de un gobierno), nuestras metas no 
se cumplirán; simplemente no sucederá. Es precisamente este el 
dilema de la ayuda bilateral, y también de la ayuda multilateral. 
Se trata de un dilema que va más allá incluso de la receta prescri
ta por The Economist. 

¿Qué sería factible? Tal como lo sugieren los fallidos pro
gramas estadunidenses para desarrollar sus Apala<:hes y Bedford
Stuyvesants, las políticas de "lugar" deben dar paso a las polí
ticas de "gente". Dar menor énfasis al desarrollo de países y 
mayor énfasis a la ayuda a los habitantes, a la gente de estos si
tios. Si podemos diseñar y dotar de fondos a sistemas que ofrez
can niveles de nutrición decentes, salubridad y educación para 
esta gente, y si ayudamos a aquellos que escojan trasladarse 
a los sitios donde encontrarán empleos más productivos, quizá 
entonces haya una oportunidad. Las barreras internacionales a 
la migración, particularmente en los países ricos, deben susti
tuirse por apoyos migratorios; este proceso se vería facilitado si 
se utilizara parte de los recursos que se destinan -y desperdi
cian- a la ayuda. 

No subestimo los obstáculos políticos a estos cambios de 
políticas. Tampoco son nuevas estas ideas. Son ideas viejas, difí
ciles de implantar; pero no obstante corresponden a la realidad y 
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sabemos que quienes dictan las políticas ignoran la realidad 
aun a su propio riesgo. Desnutridos, sin educación, viviendo en 
lugares donde jamás accederán a empleos altamente producti
vos, la mayoría de los habitantes del Tercer Mundo, y su descen
dencia, no tienen oportunidad. Seguir canalizando la ayuda a 
través de los medios tradicionales a sus gobiernos -aun si éstos 
son competentes y honestos- sólo dará por resultado que gran
des porciones de esta ayuda se destinen a esfuerzos tan inútiles 
como tapar el sol con un dedo; los gobiernos tienden inevita
blemente a promover el desarrollo, si acaso, únicamente dentro 
de sus zonas de influencia. En demasiados casos, esto es un ca
llejón sin salida. 





COMENTARIO 

SOLEDAD LOAEZA 

El Colegio de México 

La presentación de Joel Bergsman es francamente pesimista. 
Primero, ofrece una perspectiva general dentro de la cual pue
den introducirse algunas de las ideas planteadas por Peter Gou
veritch a propósito del contexto de incertidumbre, en el cual se 
insertan actualmente las relaciones entre México y Estados Uni
dos, pero, luego, su propuesta final recoge uno de los temas an
teriormente planteados: el problema de la fragmentación y la 
privatización de los protagonistas internacionales. Pasar de una 
política de lugares a una política de gente aumentaría la comple
jidad de las relaciones internacionales. 

Creo que uno de los puntos importantes de la ponencia se 
refiere al hecho de que plantea directamente el problema general 
que inspiró esta reunión: el del fracaso o cambio, si queremos 
utilizar términos más neutrales, de la cooperación internacional. 

Bergsman subraya el aspecto del fracaso. Habla de socios 
no sólo desiguales, sino de socios equivocados y quizá también 
de temas y estrategias equivocadas. Destacó también su narrati
va de la evolución de la cooperación en términos de la partici
pación de los gobiernos, que nos conduce al tema de la interven
ción gubernamental en el desarrollo, tocando, al hacerlo, uno 
de los puntos de debate que considero más importantes en este 
momento y que en el caso de México se está discutiendo con ma
yor intensidad: el tema del gobierno en oposición al mercado; 
es decir, ¿cuál de los dos agentes puede ser más eficiente en la 
promoción del desarrollo? Creo que en México, en este momento, 
estamos todavía sumidos en ese debate y que no hay una respues
ta definitiva. Me parece también importante en la presentación 
de J oel Bergsman la identificación precisa de algunos problemas 
que condujeron a la evolución de las relaciones Norte-Sur, en 
términos de las limitaciones de los gobiernos de los países subde-
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sarrollados en el manejo de los recursos a los que tuvieron acce
so para promover el desarrollo. 

Me parece particularmente provocativa su invitación a re
nunciar al sueño imposible de alcanzar a los países ricos, que 
conduce a la idea de que es preciso diseñar estrategias propias 
de desarrollo. Así de brutal como puede parecer la propuesta de 
renunciar a alcanzar a los países ricos, creo que no debe ser des
cartada, porque esta discusión nos obliga a reflexionar acerca 
de las distorsiones que han sufrido los modelos de desarrollo de 
estos países, derivados de la ambición de repetir la experiencia 
de los países industriales para alcanzarlos en el menor tiempo 
posible. 

Joel Bergsman hablaba de áreas en las que los gobiernos na
cionales no gobiernan en sus propios países, y creo que eso, des
de luego, no es una referencia geográfica, ni mucho menos. Yo 
hablaría también de grupos sociales que están al margen de la 
acción de los gobiernos y no nada más serían éstos los margina
les, los que no han participado de los frutos del desarrollo, sino 
que creo que las áreas que escapan a los gobiernos también son 
los grupos privilegiados a los cuales no se puede obligar, por 
ejemplo, a pagar impuestos. Esas áreas que están fuera del al
cance de la autoridad gubernamental, como por ejemplo, las éli
tes financieras que han crecido en México en los últimos años. 
Así, ha quedado demostrado en años recientes, creo, que su privi
legio ha sido en buena medida moldeado según los grupos de pri
vilegio de los países industriales. Por eso me parece que no debe 
ser descartada la propuesta de Joel Bergsman de renunciar a al
canzar a los países ricos. De ahí pasamos a la reivindicación de 
las vías particulares de desarrollo, que durante los años ochenta 
perdieron toda credibilidad. Esto significa que cada país podría 
resolver sus problemas como mejor le pareciera sin tener que se
guir la receta general que dictan las agencias internacionales. 

Para completar la evaluación de Peter Gourevitch de que la 
incertidumbre internacional repercute en la relación entre Méxi
co y Estados Unidos, podríamos añadir que en México también 
estamos viviendo una situación de enorme fluidez política. 
Como señaló Gouveritch, el tema de la apertura comercial pue
de tener efectos profundamente divisorios, y él hacía hincapié 
en el caso de Estados Unidos y preveía mayores desacuerdos y 
más dificultades en ese país que en México, para movilizar apo
yo en favor del tratado. Tengo la impresión de que la naturaleza 
misma del sistema político mexicano no basta para explicar el 
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contraste. Quizá lo que ocurre es que las reacciones sociales ante 
ciertas decisiones políticas siempre tienen cierto rezago, pero 
también puede ser que la fluidez política antes mencionada sea 
un obstáculo para la formación de coaliciones políticas que ar
ticulen respuestas coherentes a la propuesta. 

Un tratado de libre comercio con Estados Unidos puede ser 
muy divisivo; pero, hasta este momento, ha habido una oposi
ción sorda. Ahora bien, puede expresarse en algún momento en 
una coyuntura específica que no tiene que estar directamente re
lacionada con ese tratado; es decir, de la misma manera que el 
contexto político interno puede verse fragmentado por el tema 
del tratado comercial, ya que la apertura está dada, ese tratado 
puede convertirse en un punto de cristalización, de unión, de la 
oposición que está dividida en México. Es muy posible que el 
tratado con Estados Unidos no sea prioritario, hay otros temas 
que lo son mucho más; pero éste puede convertirse en una excu
sa que les permita organizar y unificar una oposición que hasta 
el momento se ha mantenido fragmentada. Ése es quizá el po
tencial divisivo de este tratado de libre comercio; entonces, las 
coaliciones no se formarían a partir de los costos o beneficios 
que supone la apertura comercial, sino a partir de otros temas. 
La apertura comercial proporciona sólo el instrumento que les 
permite coaligarse y diseñar una acción unificada. 

Creo que en México la discusión con respecto a la interven
ción estatal debe plantearse en términos de en qué debe partici
par el Estado y en qué no, antes que en términos de Estado o 
mercado, sobre todo si tomamos en cuenta el papel central que 
el Estado mexicano ha desempeñado en equilibrios políticos y 
sociales distintos de los meramente económicos. En ese sentido, 
hay que tener presente que la apertura comercial ha servido para 
justificar otros cambios y modificaciones en la intervención del 
Estado. Es preciso recordar que en Asia oriental, en los Tigres 
y en Japón, el Estado desempeñ.ó un papel muy importante en 
la promoción del mercado y de las exportaciones, a través de 
una política de exportaciones agresivas y de la protección del 
mercado interno y el manejo de las importaciones. No sé si el 
grado de actual de la economía mexicana impide un 
control como el que llevaron a cabo estos países y que parece ha
ber contribuido de manera muy importante al éxito de esas ex
periencias. 

A la luz de las presentaciones que se han hecho quiero hacer 
un comentario más amplio en relación con el futuro de la coope-
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ración. Entre Estados Unidos y América Latina es inevitable 
que, si bien el desarrollo puede no ser un proyecto conjunto, 
como se decía en los años sesenta, lo que tenemos en común son 
problemas específicos, concretos y muy precisos, por ejemplo, 
el problema de la deuda; tenemos además en común el problema 
de migración. Me gustaría conocer la reacción de las autorida
des migratorias americanas a la propuesta de J oel Bergsman o 
la reacción de las autoridades migratorias de Europa occidental 
a la presión de Europa del este y de África. 

Lo importante es que, aun cuando la política de coopera
ción, en los términos en que la entendimos en los años sesenta, 
está cancelada, y uno de los efectos del fin de la Guerra Fría es 
que América Latina se halla frente a frente con Estados Unidos, 
y Estados Unidos frente a frente respecto a cada uno de los paí
ses latinoamericanos, finalmente, tenemos que reconocer la exis
tencia de problemas comunes que obligan a diseñar una política 
de cooperación. 



COMENTARIO 

LUIS F. AGUILAR 

El Colegio de México 

El coloquio que iniciamos hoy es un avance teórico respecto de 
la interdependencia, la cual finalmente indicaba una situación 
donde las decisiones políticas se tomaban en un contexto en el 
que política significaba pluralidad, autonomía. Pero la interde
pendencia no ofrecía o no indicaba alguna opción precisa en 
cuanto a cómo comportarse en situaciones de interdependencia. 
Quizá esto hacía mejor el realismo que la interpendencia. En 
cambio, empezar a hablar de cooperación es empezar a hablar 
de opciones en situaciones de interdependencia, de estrategias de 
toma de decisiones colectiva o de acción colectiva y, como bien 
insistió Peter Gouveritch, en situaciones de riesgo e incertidum
bre que normalmente los politólogos, acostumbrados a pensar 
en regímenes autoritarios, no subrayamos, y también bajo su
puestos de egocentrismo y no de altruismo, como los que impo
nían los hermosos tiempos de la asistencia y la ayuda. Por consi
guiente, cooperación es una opción de estrategia y además no es 
una opción permanente, ni la única, ni la general. En la lógica 
de la acción colectiva nunca es la primera; en el mejor de los ca
sos, es la segunda. La cooperación también nos acostumbra a 
nosotros, criaturas del desarrollo, de la abundancia, del gasto 
público, a entender que las opciones o las decisiones tienen cos
tos. Por consiguiente, la cooperación es una manera de pregun
tarse cómo evitar costos, y más particularmente, cómo despla
zar los costos al otro cuando no hay seguridad en cuanto a los 
resultados de la acción, porque se actúa en situaciones de riesgo 
e incertidumbre. 

La pregunta teórica que quiero hacerle a Peter Gouveritch 
es si su intervención está apoyada en la teoría de juegos, que 
quizás no sirve para las relaciones internacionales en el sentido 
clásico, pero que sirve para hacer política exterior. Si esto es así, 
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¿en qué medida la teoría de juegos ha renovado la teoría en Es
tados Unidos? Y si no la teoría de relaciones internacionales, en
tonces la de política exterior; es decir, ¿la teoría de juegos tiene 
algún uso práctico, o existe alguna oposición entre la teoría 
como modelo de análisis y el modelo como práctica de toma de 
decisiones? También quisiera preguntarle, dado que ha hecho 
historia de la economía política, ¿por qué en su obra dio ma
yor énfasis a la diversidad de estructuras político-culturales que 
a la desigualdad económica? Creo que eso es mucho más atracti
vo para el debate. Quizá sea un problema más de diversidad de 
sistemas políticos, de culturas políticas y de sociedades que de 
desigualdad económica -sin olvidar, por lo tanto, que hay una 
interacción entre cultura y economía. Esto viene al caso porque, 
como Gouveritch muy bien dijo, las dificultades en la coopera
ción derivan de la percepción que uno pueda tener de las garan
tías. Repito, si el análisis costo-beneficio de una decisión no es 
favorable, ¿por qué tengo que cooperar? Ahora bien, esta per
cepción está sujeta a una cultura política, a un sistema constitu
cional más que a un sistema político específico. En conclusién, 
¿en qué medida la diversidad político-cultural interactúa con la 
desigualdad económica? ¿En qué medida la afecta, es decir, la 
favorece o no? 

A Joel Bergsman quisiera preguntarle si considera que el Es
tado debe mantener un papel en la economía, pero más desagre
gado, como lo mencionaron Peter Gouveritch y Soledad Loae
za. De nuevo, creo que nuestra cultura teórica nos ha hecho 
pensar que el Estado debe cubrir el espacio de la política 
de manera compacta, indiferenciada. Sería tremendo que ahora 
se afirmara en este país que hay que regresar al Estado cuando 
todavía el Estado está extremadamente presente. ¿Cuál debe ser 
hoy el papel del Estado? ¿Debe volver a los términos planteados 
por los intelectuales economistas que él bien describió? O ¿cuál 
sería la estrategia del regreso del Estado? Esa oposición sorda 
de la cual hablaba justamente la profesora Soledad Loaeza, que 
está impidiendo formar coaliciones productivas y ve pocas ga
nancias en la apertura comercial o en las relaciones México
Estados Unidos más intensas, se trata justamente de fracciones 
muy ligadas a una concepción específica del intervencionismo 
del Estado en sus metas e instrumentos. Por consiguiente, ¿có
mo plantearía usted, de nuevo, el innegable, necesario para to
dos y deseado intervencionismo del Estado, pero no de manera 
indiferenciada, no de manera generalizada? 



LOS ORGANISMOS DE LA 
COOPERACIÓN INTERNACIONAL 





LOS ASPECTOS POLÍTICOS DE LOS FOROS 
MULTILATERALES 

JORGE CHEN 

Secretaría de Relaciones Exteriores 

Para examinar la cooperación política entre socios desiguales, 
en especial dentro de los organismos multilaterales, parece con
veniente concentrarse en un número limitado de organismos en 
los que existe cooperación política; en este caso, he seleccionado 
a las Naciones Unidas y en particular al Consejo de Seguridad. 

Los foros internacionales que han sido creados para promover 
la cooperación política a nivel internacional se encuentran en 
plena transformación, como resultado de las modificaciones 
que están teniendo lugar en el contexto global. En las Naciones 
Unidas se perciben en forma clara esas tendencias y las implica
ciones de una etapa en la que el entendimiento entre las superpo
tencias se está convirtiendo en un elemento central del diálogo 
y de la competencia. Los organismos multilaterales han refleja
do los desequilibrios de poder. En ellos se han definido intereses 
considerados como vitales por los países más poderosos, así 
como los espacios para la negociación que tienen las naciones en 
desarrollo. 

En el Consejo de Seguridad de la ONU, el efecto de la dis
tensión se plasma en, por lo menos, dos niveles: el sentido y conte
nido de la acción política conjunta y el funcionamiento mismo 
de ese organismo. Durante más de cuatro décadas, la coopera
ción en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas giró en 
torno a tres polos: el bloque occidental, Europa del este y un 
grupo heterogéneo, con frecuencia divergente, al que se le deno
minaba países en desarrollo. Esa cooperación puede dividirse en 
cinco periodos. 

La primera etapa abarca desde 1946 hasta 1955; se define 
por la voluntad de mantener la composición relativa del órgano 
y por la consecuente oposición al ingreso de nuevos miembros 
identificados con potencias que podrían modificar el equilibrio 
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original. La integración del Consejo de Seguridad y la composi
ción ideológica de la organización garantizaban que una de las 
superpotencias contara con el apoyo de la mayoría de los miem
bros. En este periodo, los márgenes de maniobra de los países 
en desarrollo y los espacios para disentir eran prácticamente nu
los. La cooperación política entre los miembros permanentes 
occidentales y los no permanentes parecía casi obligatoria y 
tenía una clara identificación con la confrontación Este-Oeste. 
En este escenario los Estados socialistas se encontraban franca
mente a la defensiva, lo que explica que de 79 vetos, 76 fueran 
emitidos por la Unión Soviética y ninguno por Estados Unidos. 

Esa situación fue insostenible ante el logro de la indepen
dencia por un amplio número de países. La segunda etapa se 
abre a partir de 1955, cuando los miembros permanentes acor
daron no oponerse sistemáticamente a la aprobación de nuevas 
solicitudes de ingreso. Eso permitió la paulatina modificación 
ideológica y política de las Naciones Unidas, al incorporarse go
biernos surgidqs de la lucha anticolonial y que no siempre esta
ban identificados con sus antiguas metrópolis. Empieza a nacer 
una clara voluntad en favor de los intereses de las naciones en 
desarrollo. Asimismo, la creación del Movimiento de los Países 
No Alineados, como una alternativa a la rigidez bipolar, permi
tió el desarrollo de nuevas posiciones y propuestas a los conflic
tos internacionales. Este movimiento se configuró como una 
fuerza propia en la medida en que sus miembros lograron articu
lar sus posturas y acordaron votar en forma semejante y nego
ciar de manera conjunta. La importancia del secretario general 
como una figura básica en la mediación política también evolu
cionó en forma paralela. El apoyo político que se le otorgó deri
vó, en alguna medida, de la necesidad de encontrar soluciones 
a problemas que, sin ser centrales para la competencia bipolar, 
podían llevar al enfrentamiento entre las potencias. 

En esta etapa también empiezan a perder nitidez los temas 
de confrontación y las alianzas que caracterizaron la primera 
década de las Naciones Unidas. Esto hizo posible ampliar los es
pacios para el diálogo y la cooperación política entre los tres 
grupos principales de la organización. Es también en este periodo 
cuando se rompe la unidad de los países occidentales, miembros 
permanentes del Consejo de Seguridad, ante el conflicto del ca
nal de Suez, y cuando se empieza a manifestar el apoyo de la 
Unión Soviética a posiciones anticoloniales, así como a los inte
reses de las naciones en desarrollo. La nueva situación se mani-
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festó en la disminución del número de vetos: se emitieron sólo 
29, de los cuales a la Unión Soviética correspondieron 26. Sin 
embargo, es necesario señ.alar que algunos de esos vetos respon
dieron al deseo de proteger intereses vitales de terceros países y 
consolidar alianzas políticas. 

El tercer periodo se inicia con el aumento de la membresía 
del Consejo de Seguridad, lo que alteró en forma relevante la 
forma de trabajar y el patrón del voto. Aparece una tendencia 
hacia la adopción de resoluciones por medio del consenso o por 
unanimidad. Se buscó evitar que alguna de las cinco potencias 
permanentes quedara aislada del resto de la comunidad. Entre 
1965 y 1979, el derecho de veto fue ejercido de manera más di
versificada por los miembros permanentes. La Unión Soviética 

uso de esa prerrogativa en 8 ocasiones y Estados Unidos 18 
veces. Eso obedeció, de acuerdo con el exembajador de Moscú 
en Nueva York, Yakov Malik, al aumento del nú:niero de países en 
desarrollo cuyas posiciones coincidían con las de los soviéticos, 
lo que provocó que fueran los países capitalistas los que se en
contraran aislados y se vieran obligados a hacer uso del veto 
más frecuentemente. 1 Igualmente, en esos añ.os se observó un 
fortalecimiento de la cooperación entre los países socialistas y 
los países en desarrollo. El frecuente respaldo de las posiciones 
del Tercer Mundo por parte de las delegaciones socialistas llevó 
a que se hablara de alianzas antioccidentales. Además, el mayor 
énfasis en temas relativos al crecimiento económico y a la distribu
ción equitativa del producto mundial incrementó el distancia
miento entre los grupos regionales. Es también en este periodo 
cuando se fortalece el Movimiento de Países No Alineados y se 
consolida el uso de Naciones Unidas como sede para la mayoría 
de las reuniones de esa agrupación. Su actividad permanente 
permitió una mejor coordinación de las posiciones de la mayor 
parte de los países en desarrollo y facilitó el proceso de negocia
ción con otros grupos. 

No obstante, la invasión de Afganistán en diciembre de 
1979 y el fortalecimiento de la tendencia a bilateralizar la políti
ca multilateral por parte de algunos países desarrollados lleva
ron a la fractura creciente de la cooperación entre el Este y el 
Sur. Se inició así un cuarto periodo en los trabajos del Consejo 
de Seguridad, proceso que se acentuó por las abiertas críticas y 

1 Yakov Malik, "The Veto as a Protective Act of Policy" en Nícol Da
vidson (comp.), Paths to Peace, Nueva York, Pergamon Press, 1981. 
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cuestionamientos a los organismos internacionales, formulados 
desde diversas perspectivas. Así, muchos países empezaron a ser 
objeto de represalias crecientes por su disidencia en votaciones, 
tanto en la Asamblea General como en el Consejo de Seguridad, 
situación que se agudizó en la medida en que avanzó el entendi
miento entre las superpotencias, lo que disminuyó poco a poco 
las dif ereilcias existentes y afectó negativamente Ja importancia 
relativa de Jos países más débiles en las negóciaciones. Algunos 
de los ejemplos más sobresalientes de esta nueva cooperación en
tre las superpotencias en lo multilateral son: Ja negociación 
cuatripartita para la independencia de Namibia y la adopción de 
una propuesta de los miembros permanentes para solucionar el 
conflicto de Campuchea. En ambos casos se deja de lado la par
ticipación directa de los movimientos políticos interesados en 
los procesos de diálogo. 

Irónicamente, es -también a principios de la década de los 
ochenta cuando los países en desarrollo logran articularse en 
forma más eficiente en el Consejo de Seguridad. En ese momento 
se creó un mecanismo institucional para realizar consultas, ar
monizar posiciones y negociar en forma conjunta con los demás 
miembros. Ese instrumento, conocido informalmente como el 
"grupo no alineado del Consejo de Seguridad", tenía una presi

rotativa, definió claramente las responsabilidades de la 
secretaría y fue también vocero público del grupo. 

Esta tendencia se ha hecho más nítida a partir de una quinta 
etapa de cooperación política en Naciones Unidas, que se inicia 
con Ja crisis kuwaití, constituida en el patrón futuro para la 

conjunta. El conflicto del Golfo Pérsico puso de mani
fiesto! muchas transformaciones que surgieron a raíz del enten

entre las superpotencias: la preeminencia del diálogo 
entre)os miembros permanentes, el uso de los foros multilatera
les sancionar acuerdos previos y la incapacidad de los paí
ses en desarrollo para formular posiciones comunes. 

Dentro de este contexto, Ja cooperación de todos los miem
bros permanentes es la base para cualquier solución a conflictos 
regionales, incluyendo, por ejemplo, el uso de tropas bajo los 

' auspicios del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Los nue
, vos acuerdos señalan un enfoque diferente respecto al uso legal 

efe la fuerza en relación con los años previos. Asimismo, se han 
:.-- pronunciamientos en el más alto nivel para que Na
·• dones Unidas se convierta en el centro de un sistema de acción 

colectiva que supere las restricciones que le impusieron en el pa-
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sado las divisiones de la Guerra Fría. El resultado de esta nueva 
disposición es evidente si comparamos el hecho de que el Conse
jo de Seguridad fue incapaz de frenar la guerra entre Irán e Irak 
durante más de ocho años y en sólo siete semanas acordó fór
mulas para cerrar hasta el último resquicio del bloqueo a Irak. 

En la crisis kuwaití sobresale la posición soviética, ya que 
afectó sus intereses en Irak y la estrecha relación política y estra
tégica que existía entre las dos naciones. Provocó, además, las 
suspicacias de otros gobiernos que confiaban en que las divergen
cias de la Guerra Fría les permitirían contar con el apoyo de una 
superpotencia para la consecución de sus intereses nacionales. 

En la medida en que se conformó un mayor entendimiento a 
partir de 1985 entre Estados Unidos y la Unión Soviética, aumen
taron las consultas informales en el Consejo de Seguridad, que si 
bien facilitaban acuerdos, también implicaban riesgos. En su mo
mento, el entonces secretario general de la ONU, Kurt Waldheim, 
advirtió que sería dañino que pareciera que el Consejo de Seguri
dad simplemente refrendaba los acuerdos alcanzados en negocia
ciones secretas. 2 En la actualidad, esta tendencia hacia consultas 
privadas se ha acentuado y se ha vuelto cada vez más excluyente. 
De acuerdo con informaciones de prensa, los miembros permanen
tes se reúnen periódicamente para intercambiar puntos de vista y 
llegar a posiciones comunes que más tarde someten a la considera
ción de los otros miembros, los cuales han visto inevitablemente 
disminuida su importancia en las decisiones. En este sentido, el 
Consejo de Seguridad como centro de negociación está en un pro
ceso de transformación radical. De continuar la tendencia actual, 
la cooperación política internacional se limitará aún más, mien
tras que los vínculos Norte-Sur mantendrán un carácter secun
dario y siempre supeditado al entendimiento entre potencias. 

La unidad mostrada por el Consejo de Seguridad en la ma
yoría de las resoluciones que ha adoptado sobre la cuestión irakí 
demuestra el alto grado de comunicación que existe entre los 
miembros permanentes; pero señala también la imposibilidad de 
que los países en desarrollo adopten posiciones. Solamente Ye
men y Cuba han votado en forma divergente, y la propuesta que 
hicieron circular extraoficialmente algunas delegaciones de paí
ses no alineados para buscar una solución sólo fue suscrita por 
cuatro de ellas, lo que contrasta ampliamente con iniciativas 
adoptadas· al principio de la década de los ochenta. 

2 Kurt Waldheim, Davidson, op. cit., p. x. 
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En la Asamblea General, a pesar de que se afirma que uno 
de los nuevos objetivos que tiene Naciones Unidas es impulsar 
soluciones efectivas a cuestiones globales, el conflicto Irak
Kuwait concentró la atención y dominó el debate del periodo de 
sesiones en 1991, en detrimento de otros temas prioritarios. En 
este sentido, la comunicación política que se pudo haber mani
festado entre el Norte y el Sur se está supeditando a las priorida
des de entendimiento en otro nivel político y que puede no res
ponder a intereses generales. A pesar de la preponderancia del 
conflicto en el Golfo Pérsico, la Asamblea General no elaboró 
ninguna propuesta concreta y el secretario general parece de
sempefiar un papel limitado. En otras palabras, se está revirtien
do la importancia relativa que, ante la inmovilidad del Consejo 
de Seguridad, habían adquirido los dos órganos principales de 
Naciones Unidas. 

Ante la nueva situación imperante en dicha organización, 
los países en desarrollo tienen que buscar enfoques innovadores 
que respondan a sus objetivos. Para lograrlo, requieren estable
cer cuáles son sus intereses comunes y las posibilidades de ac
ción. De igual manera, para que los países en desarrollo puedan 
establecer una cooperación política adecuada en lo multilateral, 
necesitan los marcos institucionales para llevarla a cabo. Es 
poco probable la recuperación de los actuales instrumentos o el 
surgimiento de instancias alternativas para que el Sur promueva 
la concertación. La bilateralización de la política multilateral no 
facilita el reforzamiento de organismos que coadyuven a una 
posición común. 

La búsqueda de espacios políticos propios para los países en 
desarrollo del Consejo de Seguridad se verá limitada por las po
sibilidades de decisión conjunta de las superpotencias. El fin de 
la confrontación parece reducir los márgenes de autonomía de la 
mayoría de los países; a cambio, produce consensos deficientes, 
pero con posibilidades reales de aplicación. Los avances en et 
mantenimiento de la paz y la seguridad internacional pueden ser· 
contraproducentes para los países que no están directamente in
volucrados, ya que deben aceptar un papel subordinado ante el 
fortalecimiento de la cooperación Este-Oeste que relega los víncu
los Norte-Sur a un plano secundario. El reto que México enfren
ta es el de crear mayores márgenes para el diálogo que le permi
tan defender y promover sus intereses nacionales. La acción 
multilateral es indispensable en el marco de las relaciones bilate
rales que mantiene nuestro país. 



LA DEBILIDAD DE LOS ORGANISMOS 
DE COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

CARMEN MORENO 

Secretaría de Relaciones Exteriores 

Deseo formular dos aclaraciones: primera, estoy aquí a título 
personal, y segunda, el objetivo de esta charla es suscitar la in
quietud por ampliar el conocimiento y análisis del tema. 

Sin duda, la mayor contradicción y, por ende, frustración 
para quienes se dedican a la cooperación internacional se en
cuentra en el abismo que separa los conceptos, acuerdos y pro
yectos de la realidad de su ejecución. La coordinación interna 
e internacional de los donadores y la capacidad de absorción de 
los recursos por parte de los receptores son otras grandes limi
tantes. El concepto básico de la cooperación internacional se ha 
modificado sustancialmente desde un principio (que fijaremos 
en la Carta de las Naciones Unidas), pasando del deseo común 
por establecer un mundo más justo y equitativo, libre de guerras 
y conflictos, a la extrema condicionalidad política de la ayuda, 
que se produce en nuestros días. 

La Carta de las Naciones Unidas contiene un capítulo pe
queño y podríamos decir secundario (el IX) sobre la coopera
ción internacional, que refleja que este tema no era preocupa
ción central en San Francisco. La carta establece que, con el 
propósito de crear las condiciones de estabilidad y bienestar ne
cesarias para las relaciones pacíficas y amistosas entre las nacio
nes, basadas en el respeto al principio de la igualdad de derechos 
y al de la libre determinación de los pueblos, la organización 
promoverá: a) niveles de vida más elevados, trabajo permanen
te para todos y condiciones de progreso y desarrollo económico 
y social, y b) la solución de problemas internacionales de carác
ter económico, social y sanitario y la cooperación internacional 
en los órdenes cultural y educativo. El artículo 56 consagra el 
compromiso de todos los miembros de tomar medidas conjunta 

(101) 
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o separadamente en colaboración con la organización, para rea
lizar tales propósitos. 

El número de miembros de Naciones Unidas se fue incremen
tando con el arribo de nuevos países a la vida independiente. La 
mayoría de los nuevos miembros pertenecían al grupo de paísés 
en proceso de desarrollo, como se les llamó más adelante, y 
compartían necesidades y requerían apoyos. La colaboración en 
forma de asistencia técnica o económica dio paso a la coopera
ción, tratando de eliminar el sentido de supremacía y sujeción 
de la palabra asistencia. En la Asamblea General se fueron esta
bleciendo mecanismos de negociación que, con el Grupo de los 
77, alcanzan su expresión más duradera. Se estableció la prácti
ca de que el Grupo de los 77 presentara proyectos que recibían 
el apoyo del grupo socialista y que luego eran negociados con el 
grupo occidental que, en el caso de las "actividades operaciona
les" -nombre del tema que comprende la cooperación y las me
didas subsecuentes en los organismos especializados-, nunca 
actuaba como grupo, sino de manera individual. 

Al principio, cuando las formas democráticas de votación y 
las decisiones de la mayoría eran aceptadas, después de ciertos 
esfuerzos negociadores se procedía a votar sin importar si algu
no se oponía, ya que los programas se realizaban. Después, 
cuando el consenso se fue imponiendo como consecuencia de la 
falacia de que si los países desarrollados lo aprobaban se com
prometían, la negociación tuvo que realizarse con el más duro, 
lo cual hacía del consenso un veto virtual, pero lograba triunfos 
sólo en conceptos y pronunciamientos, ya que el compromiso 
nunca se traducía en una transferencia neta de recursos para los 
países en desarrollo. 

La aparición del Programa de Naciones Unidas para el Desa
rrollo (PNUD) como mecanismo concentrador de la ayuda que de
bería facilitar la coordinación, va dando lugar a formas de control 
sutiles y expresas. A los donantes les produce tranquilidad que el 
administrador sea uno de sus connacionales. De esta manera se 
garantiza, no sólo el puesto, sino los criterios que se van impo
niendo poco a poco. Se pasa de una entrega libre de los recursos a 
formas directas de administración dentro de los países 
El PNUD sirve también de ámbito para dirimir las controversias 
entre muchos aspirantes, pocos recursos y los requisitos de los 
donadores. Los compromisos son difíciles y las áreas se enfrentan 
unas a otras luchando por los mismos recursos. Cambian las prio
ridades y se restringen los recursos. La llamada crisis del multila-
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teralismo, que es en realidad el resultado de una decisión política 
de una potencia de eliminar mecanismos multilaterales que no 
le son favorables, tiene impacto en la cooperación multilateral. 

La burocracia internacional se defiende. Proliferan los re
quisitos. No importa tanto de qué se trata, sino cómo está pre
sentado un proyecto y, sobre todo, si produce seguridad en el 
empleo para algún funcionario internacional que se encargará 
de que lo aprueben conservando así su puesto. La práctica de 
convencer a un delegado de un pequeño país de ir a su grupo re
gional o al de los 77 para presentar un proyecto como de interés 
básico para su país, lograr el respaldo del grupo y la aprobación 
de la asamblea, asegurará que se produzca la partida del presu
puesto y se mantenga al burócrata internacional en su posición. 
Los mecanismos financieros no son ajenos a estas prácticas: de
sarrollan la figura más sofisticada de las licitaciones, filtran a 
los amigos o superiores connacionales la información, detienen 
la publicación hasta el límite del plazo, con lo que aseguran que 
no habrá verdadera competencia y, cuando su favorito no es el 
escogido, llegan al extremo de suspender el otorgamiento de un 
crédito que ya había sido concedido. 

El overhead se vuelve un buen negocio para los organismos, 
sobre todo cuando enfrentan la falta del pago de las cuotas. La 
discusión por definir al ejecutor de un proyecto y, por lo tanto, 
el organismo beneficiario del overhead, se complica mucho más 
que la relativa a la sustancia del proyecto. El objetivo se vuelve 
secundario. La población originalmente beneficiaria pierde im
portancia frente a las componendas de las burocracias de los 
organismos. No olvidemos que es muy importante realizar mi
siones, explorar, estudiar; que los consultores deben estar paga
dos a precios competitivos con los países desarrollados (so pre
texto de obtener los mejores), y que las calificaciones para ser 
consultor sobre cualquier tema o asunto se deben más a la rela
ción personal con la burocracia del organismo que a los conoci
mientos o capacidades objetivas del supuesto técnico. Hay quienes 
viven de ser consultores sobre cualquier tema, que proliferan en 
las reuniones internacionales haciendo contactos para nuevos 
contratos y producen refritos de estudios ya publicados, que las 
burocracias nacionales desconocen u olvidaron. Recordemos 
que este proceso de estudios previos y factibilidad toma su tiem
po; que los informes también lo requieren y muchas veces el 
proceso se perfecciona cuando ya se produjo un cambio en el go
bierno del país receptor, lo cual requiere nuevamente iniciar el 
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proceso para que corresponda a una iniciativa de las nuevas au
toridades. Los traslapes y el desperdicio de recursos que conlle
van carecen de importancia. Las burocracias internacionales 
son hábiles en el manejo de los temas que interesan a la opinión 
pública de los países donantes. Por ejemplo, el tema de la mujer 
vio surgir numerosos programas que se convirtieron en oficinas 
en los organismos, mientras las mujeres del mundo seguían mar
ginadas y discriminadas. Pero, eso sí, anualmente se produce la 
resolución que indica que es muy importante que participen en 
.el proceso de desarrollo de sus países en igualdad de condiciones 
con el ·hombre y que ese organismo debe continuar analizando 
tan importante tema. 
·, La Organización de Naciones Unidas para la Agricultura y 

la Alimentación (FAO) deja de recibir cuotas de los principales 
causantes y se le exigen importantes J¡lodificaciones estructurales 
como precio para el cumplimiento de los compromisos contrac
tuales. La UNESCO sufre la salida de importantes contribuyentes 
ante la posibilidad de establecer un nuevo orden informativo in
ternacional que eliminará el monopolio de algunas agencias y 
modificará la tónica de las noticias. La Conferencia de Naciones 
Unidas para el Desarrollo y el Comercio (UNCTAD) no puede 
sufrir en su presupuesto, pues es parte del de Naciones Unidas, 
pero sufre recortes en recursos humanos. Pierde la imaginación 
de sus orígenes, es marginada del comercio y se vuelve un foro de 
discusión permanente y de constante frustración. Todos los or
ganismos están sujetos al embate que trata de aniquilarlos. Los 
funcionarios se defienden y así también los delegados, que se re
fugian en solicitudes de estudios y de informes sobre temas no 
conflictivos, esperando que pase la mala racha y pensando, in
genuamente, que después podrán recuperarse los mecanismos. 

Hay temas con suerte, pues interesan al mundo desarrolla
do. El medio ambiente está de moda. Hay recursos. Todos los 
demás temas se vincularán al medio ambiente. Proliferarán los ex
pertos y los estudios, las conferencias y programas. La crisis 
hace que se acentúe el bilateralismo en la ayuda. Es mas fácil co
brar directamente que pasar por los foros multilaterales, donde 
aún impera, aunque sea en teoría, la posibilidad de recibir apo
yo sin sujeción política. 

La forma más grave de corrupción de la cooperación inter
nacional es, sin duda, el condicionamiento político. No sólo se 
trata de imponer la democracia desde fuera, olvidando el dere
cho de autodeterminación, sino que se exigen cambios en la ideo-
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logía de los distintos países receptores para hacerlos elegibles, 
independientemente de que después sus proyectos deban ser via
bles y cumplir con los requisitos técnicos. 

La condicionalidad se produce a través de la exigencia de 
apoyo en otras áreas. En Naciones Unidas se inició un registro 
de las votaciones (fueran procesales o sustantivas) para después 
convertir los votos no amistosos en restricciones al comercio. 

El sistema generalizado de preferencias ha sido impregnado 
de criterios políticos por algunos países. El precio y la calidad 
del producto o el proceder de un país en desarrollo dejan de te
ner importancia. Lo fundamental es cumplir con los requisitos 
políticos, especialmente en aquellas áreas del desarrollo estraté
gico en que se deben dar garantías al extrajero o eliminar regla
mentos que les causen molestia, para no quedar incluido en la 
lista de indeseables. Los acuerdos por productos, cuyo origen se 
encontraba en la cooperación entre consumidores y productores 
para estabilizar los mercados y asegurar una franja máxima y 
mínima de precios, fueron despojados de sus cláusulas económi
cas para quedar circunscritos a mecanismos burocráticos de re
copilación estadística. Se perdió el espíritu y el objetivo original. 
La cooperación se convierte en un instrumento más de control 
político. Hay que adoptar los criterios y las medidas (narcotráfi
co, ajuste, deuda, comercio) para merecer recursos de la coope
ración. La escasez de recursos y la crisis económica debilitan a 
los países en desarrollo que aceptan abandonar sus propuestas 
-por ejemplo, vale la pena recordar el destino de la propuesta 
del Nuevo Orden Económico Internacional- y adoptar concep
tos y criterios que los donantes requieren, aunque ellos mismos 
no los observen. 

El fin de la Guerra Fría complica aún más el escenario para 
el mundo en Ya no hay manera de enfrentar a los do
nantes; ahora todos están de acuerdo. El mundo en desarrollo 
se divide y se aceptan fórmulas que antes nunca habrían sido to
leradas. No hay quien critique la falta de cooperación para el 
desarrollo. Los europeos están muy ocupados con su propia in
tegración y con Europa oriental; mantienen su cooperación con 
las otras regiones en niveles históricos, con variaciones caso por 
caso. La nueva potencia de la cooperación, Japón, no está inte
resada en la controversia; sólo trata de afianzar espacios de fu
tura expansión estratégica, sin conflictos, con visión de largo 
plazo. Por otra parte, surgen iniciativas de cooperación regional 
vinculadas a las antiguas relaciones imperiales o al deseo de con-
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trotar ciertas zonas geográficas. El elemento estratégico se inser
ta en los proyectos de cooperación. Presenciamos el desmantela
miento de la cooperación internacional como fue concebida en 
la Carta de las Naciones Unidas. El destino común ha sido susti
tuido por el interés individual del país dominante. En este esce
nario nos encontramos. Las preguntas acerca de cuál puede ser 
el futuro del sistema de organización internacional en el ámbito 
de la cooperación enfrentan otras más fundamentales; por 
ejemplo, la necesidad de revisar profundamente el sistema de 
organización internacional. El desafío del momento consiste en 
actualizar las estructuras institucionales para que nos sirvan 
en el futuro. Sin piedad y con criterios objetivos, debemos des
mantelar aquellos esquemas que en otro momento nos fueron 
preciados, los cuales han sido tan pervertidos que -no correspon
den ya ni a los objetivos originales ni a nuestras aspiraciones. 

Los esfuerzos por establecer un nuevo consenso para el de
sarrollo no han fructificado. Parece no existir el deseo de colabo
ración entre iguales, sino la simple imposición de criterios políticos, 
económicos y culturales a los receptores, a cambio de la ilusión 
de convertirse en elegibles para la ayuda. Temas como carrete
ras, vivienda, salud, alimentación, educación, han dejado de ser 
prioritarios; sólo importa la lealtad política y, muchas veces, ni 
siquiera ésta es suficiente garantía de desembolso. 

El Movimiento de los Países No Alíneados y el Grupo de los 
77 han establecido programas de cooperación entre países en de
sarrollo. La mecánica entre los no alineados es dar a un país la 
responsabilidad de un tema y de este modo ir realizando accio
nes concretas. En los 77, los proyectos han sido por demás gran
diosos: establecer el Banco del Sur (a pesar de la oposición de 
los árabes, lidereados por Arabia Saudita) para poder resolver los 
problemas económicos, incluyendo la deuda; conformar un sis
tema de información entre las capitales del mundo en desarro
llo, a base de computadoras, para recibir de inmediato informa
ción sobre oportunidades de comercio y licitaciones. Nadie se 
atrevía a expresar que las computadoras eran difíciles de obtener 
y muy costosas, pero que era aún más difícil contar con opera
dores que, además, tomaran las decisiones de inmediato. A pe
sar de todo esto, el mundo en desarrollo estableció mecanismos 
de cooperación que fueron más allá de la retórica política. La 
Organización de Países Exportadores de Petróleo (OPEP) esta
bleció un fondo para apoyar a otros países en desarrollo, cuyos 
principales beneficiarios fueron los africanos y asiáticos. 
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En el nivel latinoamericano, el Sistema Económico Latino
americano (SELA) estableció comités de acción por asunto, du
ración determinada y membresía interesada, en diversas áreas. 
Sin duda, uno de los más exitosos en cuanto a transferencia de 
recursos y a significado político es el Cadesca. Este comité fue 
establecido en medio del conflicto centroamericano, como un 
esfuerzo más para contribuir al diálogo y pacificación en la re
gión, como un mecanismo para transferir ayuda sin condiciones 
políticas hacia los programas que los centroamericanos definie
ran libremente. Su significado político se muestra con el hecho 
de que casi todos los miembros del SELA se convirtieron en 
miembros del comité, y en sus resultados. El Cadesca ha logra
do, con personal limitado y un presupuesto de operación fijo, 
transferir a la región un alto volumen de recursos, mientras que 
otras iniciativas, altamente publicitadas, no llegaron nunca a 
concretarse. El acuerdo de San José relativo a energía es sin 
duda el más importante de los mecanismos de cooperación en 
América Latina. Otorga a los centroamericanos seguridad en el 
suministro y algunas condiciones favorables en el pago de la fac
tura, al propiciar que 200fo pueda convertirse en créditos para el 
desarrollo. México ha suscrito un acuerdo con el BOIE, el cual 
decide sobre la viabilidad de los proyectos y la adjudicación 
concreta de los recursos. 

La no condicionalidad política es el elemento central de la 
política mexicana en materia de cooperación internacional. A 
este principio se une el respeto irrestricto a la autodetermina
ción, expresado en la definición autónoma de los planes y pro
gramas de desarrollo. Un ejemplo se encuentra en la participa
ción del entonces secretario de Relaciones Exteriores, Jorge 
Castañ.eda, publicada en la prensa de la época, durante las con
versaciones para la iniciativa de la cuenca del Caribe, en la que 
se rechaza el condicionamiento político de la cooperación. 
México declinó participar en esa iniciativa. En numerosas oca
siones, el gobierno mexicano ha reiterado la necesidad de la no 
condicionalidad política y del respeto a los planes y programas de 
desarrollo libremente determinados por los países interesados. 

En los foros multilaterales del sistema de las Naciones Uni
das se ha mantenido el mismo criterio. Cada país es responsable 
de definir sus planes y programas de desarrollo. La cooperación 
internacional no debe significar condicionamiento político. El 
principio de la cooperación internacional para el desarrollo se 
deriva de la carta y, por lo tanto, no puede negociarse. Para 
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usar la terminología clásica, México es a la vez receptor (aunque 
cada vez en menor cantidad) y donante de cooperación inter
nacional para el desarrollo. Recibimos el apoyo de numerosos 
organismos internacionales: UNICEF, Programa Mundial de 
Alimentos (sobre todo para los refugiados), FIDA, FAO, OMS, 
UNESCO, OIT, UNCTAD, ONUDI y, por supuesto, del PNUD, de 
organismos financieros internacionales y de fondos pequeiios, 
como el de la promoción de la mujer en Naciones Unidas y del 
sistema interamericano, sobre todo a través de becas y expertos. 
En términos generales, la ayuda que recibimos consiste en ex
pertos o en transferencia de recursos, siendo los expertos el ele
mento dominante. En cuanto a la cooperación que 
mos, consiste fundamentalmente en expertos, becas y créditos 
para proyectos de desarrollo o para ampliar y profundizar el co
mercio. El esfuerzo para poner orden en la cooperación que se 
recibe y se otorga ha llevado a establecer mecanismos de coordi
nación internos e internacionales y a definir prioridades. 

El Acuerdo de San José cobró nueva vigencia con la crisis 
del Golfo Pérsico. Sus condiciones y mecanismos operativos se 
vieron sujetos a nuevo escrutinio. Se busca, con los centroame
ricanos, agilizar los trámites para la obtención de recursos. El 
BOIE ha sido cuestionado por algunos de sus miembros, y re
cientemente, en el nivel de ministros de economía de la región, se 
ha emprendido un esfuerzo para transformarlo en una entidad 
más ágil que responda a la urgencia centroamericana. 

En lo multilateral, el Grupo de los Tres, establecido en el 
ámbito de las reuniones de San José, tenía por objetivo 
la cooperación económica con Centroamérica, a la vez que ofre
cer mecanismos de coordinación entre los tres. En lo concreto, 
el proyecto que mayor viabilidad y avance ofrece parece ser el 
de la interconexión eléctrica de la región centroamericana, que 
permitirá hacer más eficiente y económico el recurso. Diversos 
planes y programas han sido aprobados para Centroamérica. 
El plan especial de cooperación económica para Centroaméri
ca, promovido por las Naciones Unidas a partir de la XLI Asam
blea General, ha significado el levantamiento de proyectos que 
no han recibido el apoyo de los recursos necesarios para su con
secución. Numerosos donantes tradicionales han acuiiado la 
frase de que primero deben los países poner orden en sus pro
pias economías y con los ahorros resultantes proceder a desarro
llar este plan en sus tres vertientes, que incluyen también los 
programas de emergencia y de acción inmediata. En el nivel in-
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terno, el esfuerzo para coordinar el apoyo a Centroamérica ha 
llevado a la reciente formación de un grupo que tomará esta ta
rea como central. También hemos establecido un programa es
pecial para Centroamérica que trata de incrementar la flexibili
dad y la velocidad en la respuesta. 





COMENTARIO 

ARIEL BUIRA 

Banco de México 

El cuadro que nos han presentado los dos ponentes es bastante 
desolador. En él la cooperación política se halla totalmente 
condicionada por las alianzas, incluso sometida en ciertos temas 
de interés para los donantes; un cuadro en el que las burocracias 
internacionales tienen un peso predominante y persiguen sus 
propios intereses, mientras que, en general, la cooperación al
truista se ha debilitado y ha perdido terreno. Para entender este 
cuadro, o este clima político, también hay que insertarlo en un 
marco o en un trasfondo económico: vale la pena recordar algu
nas cosas que ocurrieron en las últimas dos décadas. Desde lue
go, podría trazar tres o cuatro grandes brochazos para recordar 
cuál era el clima y cómo puede haber influido en el panorama 
político. En los afios setenta, la relación de fuerzas parecía ser 
distinta y más favorable a los países en desarrollo que hoy. Esta
ban, desde luego, los países petroleros de la OPEP, que tenían, 
en su momento, gran fuerza. Recordarán ustedes los dos 
shocks petroleros. Existía la competencia Este-Oeste, que pare
cía ofrecer algunas opciones de negociación, como ya se ha di
cho. Había también una serie de iniciativas de los países en desa
rrollo, la mexicana en particular; recordarán la del presidente 
Echeverría, la Carta de los Deberes y Derechos Económicos de 
los Estados, y toda la historia del nuevo orden económico inter
nacional. 

En el nivel nacional, e incluso en los países desarrollados, 
exístia un clima más favorable a la intervención del Estado en 
la economía, la noción de que, mediante políticas gubernamen
tales y el llamado fine tunning, se podía asegurar el crecimiento 
continuo de las economías con pleno empleo, con estabilidad de 
precios. Se había venido dando un proceso de liberalización co
mercial importante que empezó a revertirse por los años setenta. 

(111] 
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Durante esos afios, el GATT desempefió un papel muy importan
te y, desde luego, el Fondo Monetario Internacional, en el pro
ceso de liberalización de los pagos; pero también en esa época 
surgieron las primeras dificultades serias en algunos de los países 
grandes y el esquema empezó a tambalearse. Recordarán uste
des que se abandonó el régimen de tipos de cambio fijo de Bret
ton Woods, cuando el dólar abandonó su convertibilidad y pasó 
a los esquemas de afectación. En ese momento, el FMI perdió su 
gran función como regulador del sistema monetario nacional y 
todo se convirtió en arreglos ad hoc; se suspendieron los traba
jos tendientes a reformar el sistema monetario internacional, en 
los que tenían una participación interesante los países en desa
rrollo, con el pretexto del primer schock petrolero. 

El Banco Mundial, que en los afios sesenta había sido una 
fuente muy importante de financiamiento para los países en de
sarrollo, ya a mediados de la década siguiente se vio muy dismi
nuido, lo que se explica en parte por la crisis fiscal norteameri
cana asociada con la guerra de Vietnam y por la negativa a hacer 
nuevas aportaciones presupuestarias de capital al banco. Resul
ta entonces más comodo sugerir a los países en desarrollo que 
acudan a los mercados internacionales a solicitar créditos a pla
zos de cinco y siete afios, con tasa fluctuante, por ejemplo. 
Todo este proceso contiene el germen de la crisis de la deuda que 
dominará la década de los ochenta; una que se caracteri
za por tasas reales de interés muy elevadas, inicialmente resulta
do de la lucha antiinflacionaria en Estados Unidos, Inglaterra 
y algunos otros países. Todo al mismo tiempo. Los problemas 
también surgen por la persistencia de Estados Unidos como 
gran país deficitario que absorbe el ahorro del resto del mundo. 
La década se inaugura con una recesión que verdaderamente 
provoca crisis en los países en desarrollo, particularmente en los 
llamados países de ingreso medio, que en algún sentido incluían 
a varios de los líderes del mundo en desarrollo. Hasta ese mo
mento, simplemente en América Latina, cabe mencionar Ar
gentina, Brasil, México y Venezuela como países que entran en 
serias dificultades; pero otros enfrentaron situaciones análogas: 
Argelia, Egipto, Nigeria, Filipinas. Esta situación lleva a muchos 
de estos países a reconsiderar su estrategia política internacio
nal y, desde luego, sus propias políticas internas, y a no procu
rar reformar el sistema, ni avanzar en la así llamada justicia 
económica internacional, sino que simplemente buscan asegu
rar su supervivencia y se vuelven mucho más dependientes del 
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apoyo externo, tanto de los gobiernos de los países más ricos, 
como de los organismos, y su capacidad de negociación se ve 
muy reducida. 

Al mismo tiempo, se produce un gran cambio en el ambien
te político-ideológico. Estamos en la era de Reaganomics, en la 
era de Tatcher, cuando el weljare State se vuelve una mala pala
bra y es sustituido por liberalismo o neoliberalismo. Entramos 
entonces a la época en que la ideología favorece la reducción del 
intervencionismo estatal, las privatizaciones, la desincorpora
ción de empresas públicas. Se inicia un desarrollo muy intere
sante _en las economías del sudeste asiático que habían estado 
orientadas hacia el mercado externo. Países como Corea, Tai
wán, Singapur, Hong Kong, Malasia y Tailandia logran tasas de 
crecimiento espectaculares con tasas de ahorro muy elevadas. 
En esta gran crisis, los países en desarrollo, sobre todo los más 
endeudados, tienen que plantearse grandes reformas económi
cas para salir adelante; y en esta gran reforma económica, en 
una situación de suspensión del financiamiento externo, de ine
vitable ajuste fiscal, de devaluaciones fuertes, de inflación, gran 
inestabilidad, negociaciones perpetuas de la deuda con el FMI, 
el Banco Mundial, el Club de París, etc., los organismos desem
peñan un papel mucho más importante que durante la década 
de los setenta. Los organismos son, en algún sentido, el meca
nismo de transmisión de la nueva economía, de la nueva política 
económica y, desde luego, como ya señaló Carmen Moreno, 
dada su estructura de poder y la composición de sus órganos di
rectivos y de los cuadros más altos, provocan inevitablemente 
ciertas desviaciones. 

En un primer momento se nos dijo que la crisis de los ochen
ta era una crisis temporal de liquidez. Había que ajustarse dos 
o tres años y el asunto se resolvía solo, con la recuperación de 
la economía mundial y los esfuerzos de los países. En ese mo
mento, el FMI desempeña el papel más importante. En el segun
do, se piensa que los problemas no son sólo pasajeros, sino que 
hay que hacer algo más y llevar a cabo cambios estructurales. 
Entonces entra con un papel más importante el Banco Mundial, 
como parte de la estrategia del secretario del Tesoro de Estados 
Unidos, Baker. El tercer momento es el de la estrategia Brady, 
que incluye ciertos alivios para los países endeudados que hayan 
cumplido determinadas condiciones; pero ninguno de estos mo
vimientos lo generan los organismos, sino que más bien los or
ganismos siguen la pauta que les dan autoridades gubernamen-
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tales. Ante la evidente dificultad política que supone para los 
países acreedores y para la banca intervenir en la discusión polí
tico-económica de los países endeudados, son los organismos 
los que orientan estas políticas económicas, evalúan el desempe
fio, informan a los acreedores y actúan como expertos en siste
mas específicos de programación y de inversiones; a ellos se les 
consultan algunos puntos técnicos, particularmente en las nego
ciaciones de la deuda. 

En teoría, los organismos internacionales deben apoyar los 
procesos de ajuste con financiamiento. Lamentablemente, en 
los afios ochenta no ocurrió así. El FMI registró flujos negativos 
hacia sus países miembros, y particularmente hacia los países en 
desarrollo desde 1985; lo cual quiere decir que está cobrando 
más de lo que presta. El Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), sin fondos, se quedó paralizado por una crisis política, 
porque uno de los países accionistas pretendió aumentar su 
participación, tener derecho de veto de facto, y hasta que no lo 
consiguió se detuvo la reposición de recursos, el aumento de ca
pital del BID. El Banco Mundial ha contribuido con flujos im
portantes de crédito; pero en términos netos no han sido muy 
grandes, dado que los pagos acumulados de créditos anteriores 
que se vencían en estos afios eran muy considerables. El hecho 
de que América Latina ya estuviera haciendo este ajuste y trans
formaciones económicas en condiciones tan difíciles, de hecho 
sin financiamiento externo y con transferencias económicas ne
gativas, ayuda a explicar muchas de las dificultades políticas y 
económicas que han enfrentado estos países. El gran número de 
fracasos de los programas de estabilización de la región sería f á
cil de entender en términos de la dificultad de estabilizar econo
mías con enormes transferencias netas negativas. 

Después de este recuento histórico, ¿cuál es la situación ac
tual? Pues es la misma. Siguen las transferencias negativas, se 
mantienen tasas de interés elevadas en términos reales y el mun
do sufre una escasez de ahorro que favorece la posición de los 
países acreedores. La demanda de ahorro está aumentando o ha 
aumentado enormemente, porque a las solicitudes del mundo en 
desarrollo se han agregado las de Europa del este, la antigua 
Unión Soviética, China y Estados Unidos, los cuales, aunque en 
menor medida, siguen siendo deficitarios. En los afios setenta, 
los países en desarrollo tenían una posición relativa que les per
mitía negociar y tomaron numerosas e importantes iniciativas 
políticas en relación con reformas al sistema comercial, al siste-
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ma monetario; por ejemplo, al sistema monetario, el Grupo de 
los 24. También lo hicieron los países no alineados a través del 
primer ministro de la India. México planteó la Carta de los De
beres y Derechos de los Estados, los proyectos de fondo común 
de financiamiento compensatorio, para la caída de las exporta
ciones. Algunas de estas iniciativas fueron adoptadas posterior
mente con modalidades que cambian de manera sustancial el 
planteamiento original; por ejemplo, la facilidad a mediano pla
zo que proponía el financiamiento con menores condiciones, pe
riodos de cambio estructural, fue adoptada por el FMI, pero con 
otras formas. La estructura política de los organismos financie
ros internacionales refleja inevitablemente el statu quo de los 
países donantes, y éstos reaccionan de manera defensiva en 
cuanto se habla de reformas. 

El ambiente de los aftos ochenta cambia de manera signifi
cativa. Hace aftos que no oímos hablar de iniciativas de reforma 
económica originadas en los países en desarrollo, incluso hace 
aftos que no oímos hablar de los países alineados; por ejemplo, 
del Grupo de los 24. Leemos noticias sobre las negociaciones de 
los países con la banca acreedora, acerca del desarrollo de las 
negociaciones de Argentina o Brasil con el Fondo, o de si cum
plieron las metas de los programas de crédito. Las iniciativas de 
importancia, hoy, las toma la Comunidad Económica Europea, 
el Sistema Monetario Europeo. Los organismos desempeñan el 
papel que les ha sido asignado; yo diría que los organismos fi
nancieros probablemente en forma más profesional que muchos 
otros, pero en algún sentido hemos dado ya toda la vuelta y es
tamos en el statu quo ante. 
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La condicionalidad de la cooperación internacional es una cues
tión muy importante y sumamente compleja que se puede anali
zar de muchas maneras. Una de las preguntas que queremos 
contestar en este seminario es: ¿Se está iniciando un nuevo or
den mundial más compacto, más restrictivo? Dicho de otro mo
do: al no haber otra salida a nivel internacional -lo que deno
mino "la salida de la opción de la salida"-, ¿estará por 
iniciarse una nueva etapa en la' que la condicionalidad se le im
pondrá con más fuerza a los países subdesarrollados, a los paí
ses del Sur? O, al revés, desaparecida la rivalidad a nivel mun
dial entre las superpotencias, ¿se podrá esperar más flexibilidad:. 
en las normas y en los valores? En otras palabras, el nuevo en-
torno que resulte de la difusión del poder, ¿le dará más ventajas : 
al Sur? O, por el contrario, ¿se las dará al Norte? 

Tenemos que analizar lo ocurrido en los años setenta para 
comprender lo que sucedió en los años ochenta y lo que puede 
suceder en el decenio de los noventa. Ese periodo se caracteriza 
por muchos elementos interesantes, entre los cuales hay uno que 
defino como "ventajas excepcionales del Sur", y que se relacio
nan, por ejemplo, con aumentos en el ingreso por alzas inespe
radas en los precios del petróleo o de otras materias primas, 
o por el reciclaje de recursos petroleros. Es notable observar que 
por primera vez el aumento en los ingresos se originó en el Sur 
y no en el Norte. a,_qnque se hayan reciclado los recursos a través 
del Norte. Es fascinante que este proceso económico coincidiera 
con un proceso político ocurrido a mediados de los añ.os setenta 
y que la capacidad política y militar de la Unión Soviética pro
yectara su poder más allá de Europa. 

(119) 
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Este contexto general produjo nuevas percepciones del Sur, 
de las relaciones internacionales y de la negociación internacio
nal. La primera, la percepción de que se podía presionar más al 
Norte, mezclando recursos económicos con recursos políticos; 
o sea que, en esos años, el Sur percibió que podía manipular la 
barrera entre Norte y Sur y controlar, además, el proceso de de
finición de nuevos valores para el orden internacional. La coali
ción entre los países del Sur tuvo como resultado varias venta
jas, una de las cuales fue el tema de la propiedad. La crisis del 
petróleo trajo consigo una ola de nacionalizaciones. La segun
da, sobre la cual se basó el nuevo orden económico internacio
nal, fue el tema de compartir la prosperidad con el Norte. La 
tercera tuvo que ver con la definición de nuevos valores para el 
orden internacional, que entonces no estaría sólo sujeto a los va
lores del Norte. Aquí, obviamente, podemos recordar los inten
tos de la Organización de Naciones Unidas para la Educación, 
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) durante esos años. 

Hay otros aspectos en los que el Sur luchó por tomar una 
posición de ventaja. Me refiero, por ejemplo, a la Conferencia 
de Población de 1974 en Bucarest, en la que el Tercer Mundo 
consideró que el control de la natalidad no era, en sí, el proble
ma. Lo interesante fue que durante esta Conferencia algunos 
países del Tercer Mundo que favorecían el control de la natali
dad se vieron relegados a una minoría, porque la idea dominan
te era que la mejor manera de controlar el crecimiento de la po
blación era por la vía del desarrollo económico. En este periodo 
también surgió del Sur la idea de que se podían mezclar dif eren
tes recursos -es decir, recursos simbólicos, materiales, milita
res y económicos- y que, además, estos recursos se podían fil
trar. Si se analiza la cooperación internacional de los años 
setenta, se observará que los "enormes proyectos", que más 
tarde se volvieron "elefantes blancos", servían para apoyar 
los intereses comerciales del Norte, a la vez que para consoli
dar los de los dirigentes políticos del Sur: 

Pienso que esos "enormes proyectos" servían para aumentar 
las ventajas de los Estados y que aun los proyectos rurales que 
apoyaba el Banco Mundial para aliviar la pobreza en las zonas 
rurales eran útiles a los gobiernos para aumentar sus ventajas. 

Entonces, si se puede mezclar recursos, o filtrarlos, se puede 
escoger el tipo de desarrollo deseado; en ese caso, el compromi
so político no es muy atractivo. Por ese motivo, durante este pe
riodo se descalificaron todas las estrategias de alineamiento de 
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los países de Asia oriental, porque el Sur pensaba, en esa época, 
que para mejorar la posición de ventaja dentro del sistema inter
nacional era mejor no estar alineado. La meta entonces era "re
coger" lo que se quiera del Norte en vez de "alinearse" con una 
de las superpotencias. Lo interesante es que los países del Tercer 
Mundo pudieron usar los valores del mercado, en términos de 
elección y precio, para fines políticos. En los años ochenta se 
desbarató este esquema, y para comprender lo que sucedió ana
lizaré tres asuntos de gran importancia: las reglas del juego; los 
valores de la cooperación internacional, y las ventajas oficiales 
y ocultas de la cooperación internacional. 

Empezaré con las reglas del juego: las reglas en los añ.os ochen
ta -es decir, el elemento principal- eran el ajuste estructural, 
término que se usa para designar un ajuste unilateral. Algunos 
ejemplos de esto son: primero, reestructuración de la deuda sin 
dinero nuevo, o sea, el divorcio de la responsabilidad comparti
da tradicionalmente entre deudor y acreedor; segundo, reduc
ción de los déficit sin reciprocidad por parte del Norte -todavía 
en 1990 estaba pendiente un acuerdo a este respecto entre el FMI 
y Estados Unidos-; tercero, aumento de los intereses sin com
pensación, y cuarto, el establecimiento de la condicionalidad, o 
lo que un observador llama "las patrullas policiacas del Norte". 
La condiciémalidad económica tiene dos sentidos: acceso a los 
recursos, ahora con base en méritos económicos y no en prefe
rencias políticas, y cerrarle "la salida" a aquellos países que 
quisieran buscarla. 

En los años setenta, en términos de valores había que distin
guir entre Norte y Sur, entre "los que tienen" y "los que no tie
nen", entre gente con y siQ. recursos. Durante este periodo, el 
Sur, en general, pensó que la política era mucho más importante 
que la economía; en otras palabras, mejor que la economía. El 
Sur buscaba una posición a nivel internacional; es decir, preten
día sostener: "Somos el Sur, queremos ser el Sur, no nos quere
mos integrar en el sistema mundial, o por lo menos no queremos 
una integración asimétrica en el sistema mundial." 

Lo que trató de hacer el Norte en los añ.os ochenta fue cam
biar la problemática de "los que tienen" y "los que no tienen". 
El Norte buscó entonces imponer la idea de que lo importante 
no eran los recursos, sino las políticas: "las políticas importan 
más que los recursos", lo cual significaba que el fracaso no se 
debía a la falta de recursos. Entonces, uno de los valores funda
mentales del ajuste estructural trataba, precisamente, de fornen-
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tar la idea de que las políticas eran mucho más importantes que 
los recursos, y el hecho de que las políticas fueran más impor
tantes que los recursos significaba, además, que los precios eran 
Ínás importantes que los recursos. Pero el precio es clave: o sea, 
que en el nivel internacional, en el nivel de la cooperación in
ternacional que nos interesa, las relaciones internacionales se 
apoyan en la economía y no en la política; lo cual, a su vez, sig
nifica que el Estado es malo porque significa política, y el sector 
privado es bueno porque significa economía. Se suponía que 
la condicionalidad le daría una forma coherente a esos obje
tivos, porque no se puede fijar el precio correcto si no se restrin
ge el control del Estado o si se hace caso omiso del mercado 
mundial. 

En términos de ventajas, después de los valores y las reglas, 
una de las ventajas para el Norte en los aftos ochenta, los aftos 
del ajtlste estructural, fue que pedía exportar y financiar los de
sequilibrios entre Norte y Sur y evitar que regresaran al Norte. 
Otra ventaja consistía en que también exportaba nuevos valores 
relacionados con el desmantelamiento de los conceptos keyne
sianos en los países occidentales y con una revaloración del pa
pel del Estado en esos mismos países. Una tercera ventaja im
portante consistía en la promoción de una serie de valores 
internacionales que legitimaban la escasez de recursos que fluían 
al Sur. Esto significa que, ante la escasez de recursos, el argu
mento del Norte frente al Sur era: "No necesitas más recursos, 
porque lo importante no son los recursos sino los precios correc
tos y las políticas adecuadas." 

¿Y qué pasó con todos estos principios, con estas reglas, va
lores y ventajas? En cuanto a las primeras, creo que se han apli
cado en forma asimétrica. La que mejor se aplicó fue la relativa 
a los recursos. De hecho, su transferencia del Sur hacia el Norte 
ha sido extremadamente "positiva", lo cual significa que fue 
negativa del Norte hacia el Sur. Pienso que en este sentido el 
ajuste estructural ha tenido mucho éxito. La segunda regla que 
se ha aplicado bastante bien ha sido la capacidad del Norte para 
filtrar sus problemas y evitar que se los regresen. Por ejemplo, 
es obvio que uno de los grandes problemas actuales es el bajo 
nivel de ahorro en los países occidentales, fenómeno que perju
dica enormemente al Sur. En el caso específico de Estados Uni
dos, el altísimo nivel de consumo dafta al Sur, debido a que la 
falta de recursos financieros produce el alza en las tasas de inte
rés. Lo que se aplicó en forma asimétrica fue la condicionalidad 
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económica, y el principio que más se violó fue el de acceso a los 
recursos según el criterio de méritos. 

En cuanto al tema de los valores, hay que decir que unos 
han sido aceptados, otros, descartados, y algunos más, desvia
dos hacia otras finalidades. En cuanto a los valores, creo que en 
términos generales el Sur se preocupa más por la relación entre 
las políticas y los recursos. Evidentemente, no hay muchos paí
ses que fácilmente acepten la idea de que las políticas son más 
importantes que los recursos. Sin embargo, creo que algunos 
países tienen en cuenta que aunque el problema de los recursos 
sigue siendo válido, no es fundamental. En el Sur, en general, 
creo que ya se descartó la idea de que el desarrollo es un recurso 
escaso que se puede comprar en el mercado. Es impresionante 
la posición de la Comisión Económica para América Latina 
(CEPAL), según la cual los problemas de algunos países no son 
por falta de recursos, sino porque han seguido políticas equivoca
das. Esta posición hace a un lado el hecho de que la dependencia 
financiera del Sur respecto del Norte se incrementó de manera 
muy marcada. En cuanto a la relación entre el sector público y 
el sector privado, pienso que nadie cree ya en la teoría de suma 
cero entre esos dos sectores. Además, si se analiza el gasto públi
co expresado en porcentaje del PIB en países como Turquía, 
Chile y Ghana, en los que se han hecho ciertos reajustes, se po
drá observar que no disminuyó gran cosa. Es más, podría decir
se que en muchos países aumentó, lo cual significa que el tema 
del Estado en la relación con el sector privado no tiene tanto que 
ver con cantidad como con calidad. La experiencia de los países 
occidentales, aun de Gran Bretaña, demuestra claramente que la 
desreglamentación conduce a una serie de nuevos reglamentos. 
Otro problema en este sentido deriva de la importancia excesiva 
que se le ha dado a la relación entre propiedad y eficiencia. Se 
piensa que el sector privado es mucho más eficiente que el sector 
público; pero creo que no es siempre el caso. 

Por último, nos queda el tema de la privatización. La priva
tización en sí no es una solución ni buena ni mala; las experien
cias varían. Lo que no se debe subestimar es la capacidad que 
tienen los protagonistas políticos de usar la privatización con fi
nes políticos. En muchos países se están llevando a cabo progra
mas de privatización; pero al mismo tiempo no se modifican las 
reglas del juego, y, por consiguiente, los bienes nacionales se ven
den a clientes políticos, lo cual no ha de conducir a una economía 
de mercado. Lo anterior significa que la liberalización económi-
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ca es mucho más importante que la privatización; se puede tener 
privatización sin liberalización; se puede liberalizar sin privatizar. 
No obstante, creo que ha habido un cambio muy grande en el Sur 
y tiene que ver .con la propiedad. El Informe sobre las Empresas 
Transnacionales (Report on Multinational Corporations), pu
blicado en 1988 por Naciones Unidas, muestra un cambio real 
en la percepción de las empresas transnacionales. El tema de la 
propiedad ha cambiado y también ha cambiado la percepción 
del orden internacional en este respecto. Durante más de dos de
cenios, la UNCTAD ha estado pugnando porque se le dé un lu
gar internacional al Sur, con base en dos principios: el derecho 
soberano sobre los recursos y el derecho a un trato especial pre
ferente en virtud de la posición subordinada en el orden inter
nacional. 

Creo que una gran parte de estos temas han sido resueltos. 
El Sur comprendió que no se trataba de luchar por ser distinto, 
y ya no pretende cambiar las reglas del juego sustancialmente, 
como lo hizo en los setenta, sino que ahora trata de participar 
en el juego. Esto significa más participación en los foros inter
nacionales, que anteriormente se consideraban dominio exclusi
vo del Norte (y el Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles 
-GATT- es un ejemplo real). Esto significa que el Sur está tra
tando ahora de incorporarse a algunas instituciones tradiciona
les del Norte, a fin de modificar o mejorar su posición. El resul
tado de esta estrategia es incierto y la distribución de los 
beneficios que se pueden obtener probablemente será asimétrica 
y desfavorable para el Sur. Sin embargo, la percepción en rela
ción con este tema se ha modificado. Este cambio no se puede 
interpretar como un sometimiento al Norte, porque aunque el 
Sur se tenga que someter a las reglas del juego, está tratando de 
aumentar sus ventajas. Pienso que sería un error concluir que 
el Sur se halla sometido por el Norte. Son muchos los casos en 
los que el Sur, por conducto del GA TT, plantea el siguiente ar
gumento al Norte: "Estamos dispuestos a cumplir con las reglas 
liberales, pero ustedes también tienen que cumplir.'' El hecho 
de que Estados Unidos está, en ciertos casos, tratando de escapar 
a las restricciones multilaterales confirma esta hipótesis. ¿Qué 
va a pasar? Es difícil preverlo; pero si intentamos comprender 
o analizar los efectos que tendrán en el Sur los acontecimientos 
europeos, nos encontramos frente a dos problemas: la posibili
dad de una desviación de recursos del Sur hacia el Este y el posi
ble "efecto demostración" de estos cambios, lo que significa 
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que si se llevan a cabo reformas radicales en Europa del este, el 
Sur podría tratar de seguir ese mismo camino. Por el contrario, 
si fracasan las reformas radicales en Europa del este, probable
mente también tendrán un efecto sobre la percepción que se tiene 
en el Sur de lo que supone colocar el mercado en el centro de 
las relaciones económicas. 

Para concluir, trataré el cambio en la condicionalidad, con
sistente en pasar de la condicionalidad económica a la política. 
El interés por esta última se relaciona básicamente con dos pro
blemas. El primero tiene que ver con aumentar la eficiencia de 
la ayuda; el segundo, con la manera como se relaciona la ayuda 
con la democracia. Históricamente, es bastante triste la forma 
en que se ha usado la ayuda para fomentar la democracia. Sin 
embargo, podemos suponer que en la actualidad se han dado 
tres cambios importantes. La democracia es un concepto mucho 
más conocido; en relación con sus movimientos democráticos, 
los países latinoamericanos dependen, en gran medida, de la 
ayuda internacional, y estos países ya no cuentan con el Este 
como carta de negociación. Últimamente, los países donadores 
se han preguntado cómo se pueden poner en contacto con la so
ciedad civil para eludir el filtro del Estado, que podría oponerse 
a esta nueva clase de ayuda. ¿Cómo, entonces, usar la ayuda 
para eludir al Estado? Ha surgido, entre otras, la idea de ayudar 
en forma directa al sector informal. Ésta es una de las principa
les ideas que circulan entre la burocracia internacional y, evi
dentemente, un problema importante para América Latina, 
porque lo que se está tratando de hacer -por ejemplo, en Esta
dos Unidos- es basar los principios de acción en este sentido en 
las ideas de Hernando de Soto. Hernando de Soto, en su trabajo 
sobre Perú, sostiene que la sociedad civil es, en esencia, demo
crática, organizada y reprimida por el Estado. Lamentablemente, 
este cuadro es demasiado simple, y creo que uno de los principa
les problemas consiste en la necesidad de superar esta imagen 
excesivamente simplista que separa el Estado de la sociedad ci
vil, porque en realidad Estado y sociedad civil se entrelazan en 
muchos niveles. 

El último punto, que más que comentario es una pregunta, 
tiene que ver con la relación entre los cambios que ocurrieron 
o están ocurriendo en el orden internacional y la evolución del 
cambio social en el Tercer Mundo. Alberto Hirshman suscitó 
un debate muy interesante a este respecto cuando quiso res
ponder la siguiente pregunta: ¿Hasta qué punto afectan los 
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cambios internacionales el futuro del cambio social? Básica
mente, lo que Hirshman. sostiene es que, a causa del fin de la 
Guerra Fría, los grupos conservadores del Tercer Mundo ya no 
tendrán razón para congelar el juego social. Otros observado
res, en cambio, sostienen lo contrario: que el fin de una alterna
tiva procedente del Este marcará el fin de las ideologías globa
les, de las ideologías sociales, y aumentará la fragmentación 
social. En el pasado se dieron diversas combinaciones. Después 
de la Segunda Guerra Mundial, la ideología predominante, tan
to en el Norte como en el Sur, era la del "fracaso del mercado". 
Esa ideología también predominó en el contexto de la Guerra 
Fría, lo cual demuestra que no hay una relación simplista entre 
el cambio social y las relaciones internacionales. No obstante, 
sugiero que es una de las cuestiones que debemos analizar. 
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Al analizar las relaciones de cooperación financiera entre países 
desiguales, es difícil evitar la impresión de que se juzga a las 
agencias y a los países que la otorgan. Sin duda, existe un alto 
grado de subjetividad en las actitudes que se adoptan al realizar 
esta tarea. La mayor parte de los observadores asumen una de es
tas dos actitudes: realizan una defensa heroica de las agencias 
de cooperación, o bien, realizan una crítica corrosiva de las mis
mas. Los casos seleccionados, los hechos concretos e, incluso, 
las estadísticas están influidos por actitudes que dependen de los 
intereses y valores de los gobiernos y grupos sociales afectados. 
De este modo; es necesario reconocer de antemano las dificulta
des que existen para ser objetivos al estudiar el funcionamiento 
y las políticas de las agencias de cooperación en sus relaciones 
con los países en desarrollo. Ahora bien, es posible reflexionar 
seriamente acerca de los aspectos medulares de este tema, evi
tando caer en visiones simplificadas o en generalizaciones fáci
les. Esa es la intención de este trabajo. 

Desde la perspectiva de la disciplina de las relaciones inter
nacionales, es posible suponer que el funcionamiento del Fondo 
Monetario Internacional (FMI) se basa en intereses de poder; al
gunos observadores afirman que el sistema de Bretton Woods 
dio origen a instituciones altamente politizadas que han favore
cido el predominio del capital. En general, estas percepciones se 
apoyan en las premisas del realismo clásico, tal y como fueron 
planteadas por Hans Morgenthau. Este autor se muestra escép
tico acerca de la viabilidad de un gobierno mundial, dado que 
la naturaleza anárquica de la política y la economía internacio
nales no puede ser superada sólo con base en el derecho. El rea
lismo clásico señala la existencia de una estructura de poder 
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mundial basada en la jerarquía y en la coerción, en la cual las 
instituciones económicas internacionales reflejan fielmente la 
distribución del poder .1 

Para el realismo clásico, el funcionamiento y las políticas 
del FMI, incluyendo la condicionalidad, son diseñ.adas (o por lo 
menos fuertemente influidas) por los países con poder económi
co. Las justificaciones formales y las explicaciones técnicas de 
la condicionalidad son vistas como instrumentos para ocultar, 
más que para revelar, la naturaleza y la lógica del FMI. 

El realismo político asume que los miembros con mayor po
der económico, más que un conjunto de técnicos especializados, 
controlan la condicionalidad del FMI. Éstos se localizan en el 
Directorio Ejecutivo, un cuerpo de 22 miembros que es, de 
acuerdo con los artículos del convenio constitutivo de la institu
ción, "responsable de conducir" la actuación del FMI (art. 12, 
secc. 3A). Por medio de un sistema de voto ponderado, cinco 
miembros de este directorio (Estados Unidos, Reino Unido, 
Japón, Francia y Alemania) tienen la capacidad de vetar las de
cisiones críticas, tales como las relativas a la membresía y el 
monto de las cuotas correspondientes a cada uno de los miembros. 
Estados Unidos dominó ampliamente la política del FMI durante 
sus primeros añ.os y aún conserva un veto unilateral sobre mu
chas decisiones, conforme a este sistema de votación. El Direc
torio Ejecutivo tiene la capacidad legal de rechazar las recomen
daciones del equipo técnico del FMI, con base en argumentos 
políticos. En opinión de algunos estudiosos, ésta es la verdadera 
fuente de poder del FMI. 

Si se utiliza el realismo clásico para analizar las políticas del 
FMI, es posible prever los siguientes resultados: el principal ele
mento para predecir la condicionalidad tendrá que ser los intere
ses y las políticas de los países dominantes dentro del FMI; las 
filosofías e ideologías de estos países tenderán a imponerse. 
Además, se puede esperar que los objetivos (económicos y polí
ticos) de seguridad nacional de los países dominantes se reflejen 
en la política del FMI, por lo que los países aliados de los países 
poderosos recibirán un trato especial, mientras que gobiernos 
nacionalistas o disidentes corren el riesgo de ser abandonados a 
su propia suerte y de precipitarse en el derrumbe económico. 
Los politólogos han abordado el problema planteado por la 

1 Véase Hans Morgenthau, Politics among Nations; the Struggle for Po
wer and Peace, 4a. ed., Nueva York, A.A. Knopf, 1967. 
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condicionalidad del FMI desde la perspectiva de su propia disci
plina. Reconocen la importancia de la economía, pero han enfa
tizado el papel crucial que desempeñ.an los factores políticos, a 
menudo pasados por alto por los economistas. 2 

Con base en la "teoría de la dependencia", se afirma que 
el FMI es uno de los instrumentos utilizados por los países in
dustrializados del "centro" para imponer sus intereses y mode
los de desarrollo en los países de la "periferia". 3 En alianza 
con las élites nacionales que.controlan el gobierno de los países 
clientes, el FMI impone su voluntad sobre la política económica 
de éstos, en beneficio de las economías centrales. De manera si
milar, ciertos escritores marxistas argumentan que el FMI sirve 
como instrumento de los países industrializados para apropiarse 
de los recursos de los países en desarrollo. Sostienen, además, 
que el FMI promueve un modelo de desarrollo que beneficia a 
las élites nacionales vinculadas con los intereses de los países in
dustrializados, a expensas de la clase trabajadora. 4 

Dependentistas y marxistas han argumentado que el autorita
rismo es una condición necesaria para la aplicación de los progra
mas ortodoxos de estabilización económica del FMI. O'Donnell 
señala que los gobiernos autoritarios se comprometen a estabili
zar la economía y fomentar la industralización valiéndose, para 
ello, de la represión política y de sus vínculos con los intereses 
de las compañías transnacionales. Este autor sostiene que existe 
una "afinidad selectiva" entre los gobiernos autoritarios y los 

2 Para una discusión de los enfoques políticos para el estudio del FMI, véa
se Luigi Manzetti, The lnternational Monetary Fund and the Argentine Case, 
University of lowa, 1988, pp. 15-23. 

3 Entre los diversos autores de la teoría de la dependen.cía, citamos 
aquellos cuyos trabajos son de particular utilidad para nuestro estudio: Fernan
do Enrique Cardoso y Enzo Falletto, Dependencia y desarrollo, México, Siglo 
XXI, 1969; Osvaldo Sunkel, "Capitalismo transnacional y desintegración na
cional en América Latina", El Trimestre Económico, vol. xxxvm, abril-ju
nio, 1971, pp. 571-628; Guillermo O'Donnell y Delfina Linck, Dependencia y 
autonomía: formas de dependencia y estrategia de liberación, Buenos Aires, 
Amorrortu Editores, 1973. 

4 Véase, por ejemplo, Barbara Stallings, Economic Dependency in A/rica 
and Latin América, Sage Professional Papers in Comparative Politics, 1972; 
James Petras, Politics and Social Structure in Latin America, Nueva York, 
Monthly Review Press, 1970; Cheryl Peyer, The Debt Trap: The JMF and the 
Third World, Nueva York, Monthly Review Press, 1974; Manuel Pastor, Jr., 
The lnternational Monetary Fund and Latin America: Economic Stabilization 
and Class Conflict, Boulder, Westview Press, 1987. 
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programas del FMI, los cuales implican capacidad de imposi
ción y de control sobre la economía de los países periféricos. 5 

Además, dichos programas parecen penalizar a los trabajadores 
asalariados y favorecer a empresarios, exportadores e interme
diarios financieros. Ahora bien, no existe evidencia sistemática y 
clara para comprobar los razonamientos anteriores. Por el con
trario, se puede afirmar que la capacidad de las élites nacionales 
para poner en práctica los programas de estabilización económi
ca con frecuencia puede ser saboteada "desde adentro" por las 
burocracias nacionales, los partidos opositores y los grupos de 
interés. También se puede cuestionar la tesis de que la capacidad 
de aplicar los programas de estabilización esté vinculada con la 
naturaleza de los diferentes sistemas políticos, señalando, por 
ejemplo, que los regímenes autoritarios no han tenido más éxito 
que los regímenes democráticos en la aplicación de estos progra
mas y que, con frecuencia, lo han hecho peor que los segundos. 
Se argumenta asimismo, que los gobiernos autoritarios tuvieron 
menos éxito que los democráticos en el intento de mejorar las 
principales variables económicas, tales como el déficit presu
puestario, el gasto público y el crédito interno. Las diferencias 
en la naturaleza de los gobiernos per se no parecen tener gran 
importancia; pero los cambios de un tipo de gobierno a otro sí 
la tienen, ya que parecen alcanzar mejores resultados en térmi
nos de estabilización. 

Aunque las teorías políticas sugieren algunas hipótesis inte
resantes, éstas encuentran serias dificultades para pasar las 
pruebas del análisis empírico. No hay evidencia concluyente so
bre la afinidad selectiva entre la condicionalidad del FMI y los 
gobiernos autoritarios, por lo que es necesario explorar más allá 
de la naturaleza de los gobiernos como condición determinante de 
esta vinculación. Otros factores, tales como la distribución del po
der político y económico dentro de la sociedad, la solidez del 
aparato del Estado, la orientación ideológica de las élites y las 
limitaciones internacionales, pueden ser útiles para entender mejor 
el efecto de la condicionalidad del Fondo. En cualquier caso, no 
es válido hacer generalizaciones y precipitar conclusiones sobre 

5 Guillermo O'Donnell, Modernization and Burocratic Authoritarianism: 
Studies in South American Politics, Berkeley, Institut of lnternational Studies, 
University of California, 1973. Véase, también, Roberto Frenkel y Guillermo 
O'Donnell, Los, programas de estabilización convenidos con el FMI y sus im
pactos internos, Buenos Aires, Estudios CEDES, 1978. 
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esta relación. Por condicionalidad se entiende "las políticas que 
a juicio del FMI el país miembro debe observar a fin de que pue
da utilizar los recursos de la institución de conformidad con los 
fines y disposiciones del convenio constitutivo" .6 La condicio
nalidad ha experimentado modificaciones y adaptaciones, aun
que ha mantenido un alto grado de uniformidad a través del 
tiempo y en relación con diferentes situaciones. 7 En lo funda
mental, la condicionalidad incluye programas de estabilización 
que incorporan ajustes presupuestarios, ajustes salariales y pla
nes en las áreas monetario-crediticia y de comercio exterior. 

En contraste con el Banco Mundial, el FMI ha desarrollado 
un modelo de políticas correctivas relativamente rígido para los 
desequilibrios económico-financieros. Los efectos de la condi
cionalidad de estas agencias sobre las políticas económicas de 
los diferentes países se miden usualmente con base en el modelo 
del FMI. Esto podría parecer obvio si no fuera por el hecho de 
que esta evaluación está sujeta a diferentes alternativas de análi
sis. Más importante aún: las alternativas elegidas pueden cam
biar el signo y el carácter de la evaluación. Por ejemplo, es co
mún considerar la condicionalidad como una práctica que altera 
políticas gubernamentales que de otra manera habrían seguido 
un curso diferente. Este fenómeno se refleja en los conflictos de 
las relaciones entre el FMI y los gobiernos nacionales. Sin em
bargo, hay casos en que las políticas económicas de los gobier
nos se modifican en la dirección recomendada por el FMI por 
razones básicamente internas. El criterio de evaluación en estos 
casos debe ser diferente al que se aplica en los primeros, aunque 
por razones prácticas algunos gobiernos presentan estas políticas 
bajo la justificación de "presiones del FMI". En estos casos, la 
condicionalidad sólo está, en la mejor de las hipótesis, precipi
tando un proceso en marcha. 

La condicionalidad no puede ser evaluada por medio de un 
análisis estricto de eficiencia, esto es, de congruencia entre obje
tivos e instrumentos. Cualquier evaluación debe incorporar los 

6 La definición del concepto "condicionalidad" y la génesis de esta doc
trina se encuentran en Joseph Gold, Condicionalidad, Washington, o.e., Fon
do Monetario Internacional, 1979, pp. 1-15. 

7 Un análisis del contenido y de los términos de la condicionalidad en sus 
diferentes fases se halla en Raymond F. Mikesell, "Appraising IMF-Conditionality: 
Too Loose, Too Tight, or Just Right?", en John Williamson (comp.), IFM: 

Conditionality, Washington O.e., lnstitute for lnternational Economics, 
1983, pp. 47-62. 
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factores relativos a la situación política y social interna, ya que 
éstas pueden afectar a la viabilidad de los programas de estabili
zación. Estos aspectos tienen que ver fundamentalmente con el 
grado de autonomía de decisión de los gobiernos nacionales y, 
por lo tanto, deben ser considerados en las evaluaciones que el 
observador formule acerca de la condicionalidad. Con base en 
lo anterior, se puede afirmar que los efectos de cualquier condi
cionalidad habrán de ser, hasta cierto punto, indeterminados; 
ello supone admitir que no existe un patrón de referencia para 
la evaluación general de estas políticas. Con todo, es necesario 
considerar esta práctica como una variable de la dinámica del 
sistema económico y político internacional. 

Las agencias de cooperación económica son vehículos en el 
proceso de internacionalización del capital. Como tales, contri
buyen a definir las tendencias que presenta este proceso en el pe
riodo de postguerra. Por ello se debe incorporar al análisis una 
dimensión que el concepto de condicionalidad no evoca, pero 
que es inherente en su proyección internacional: la existencia de 
estrategias internacionales detrás de las políticas y las recomen
daciones promovidas por las agencias de cooperación. En con
secuencia, la condicionalidad mantiene una correspondencia es
trecha con el papel que las agencias de cooperación desempeñan 
en el proceso de internacionalización del capital en sus dif eren
tes etapas. 

Los efectos de la condicionalidad dependerán de los tér
minos de la relación entre los Estados nacionales y el capital in
ternacional en sus diferentes ciclos y formas de expansión. La 
naturaleza de estas relaciones podría sintetizarse en diferentes 
modelos abstractos; sin embargo, son finalmente los casos con
cretos los que interesan. Siendo así, un razonamiento basado en 
una perspectiva histórica resulta útil al evaluar los efectos de la 
condicionalidad en los diferentes países. Para intentar esto, va
mos a revisar algunos casos en América Latina en el periodo de 
la postguerra. 

En términos regionales, los países de América Latina han 
sido los principales usuarios de los recursos del FMI. De manera 
explicable, estos países son los que mayores dificultades han ex
perimentado en relación con la condicionalidad, y los que se han 
ubicado a la vanguardia del esfuerzo por flexibilizar esta práctica 
del FMI. Estos países encontraron el enfoque del FMI muy cues
tionable, dado que, en su opinión, afectaba al proceso de de
sarrollo económico interno. La divergencia con el FMI se pre-



EL FMI EN AMÉRICA LATINA 133 

sentaba no sólo en el terreno económico, ya que los países 
latinoamericanos enfatizaban la potencial desestabilización so
ciopolítica inherente a la condicionalidad de los programas de 
estabilización. 

En torno a la condicionalidad, surgieron también diferen
cias en el tema del "tratamiento diferenciado". Éste se entiende 
con base en las diferencias en las estructuras económicas y en los 
niveles de desarrollo entre los países miembros, y por consi
guiente, se argumentaba la necesidad de aplicar un programa de 
estabilización distinto, adecuado a las condiciones específicas de 
los países en desarrollo. 

La presencia de la condicionalidad del FMI en las políticas 
de estabilización aplicadas por los países de América Latina es
tuvo muy difundida en el periodo que va de mediados de los 
años cincuenta a mediados de los sesenta. La aplicación de polí
ticas de estabilización demostró que el objetiva buscado en rea
lidad era una mayor apertura de las economías semiindustriali
zadas, especialmente las de Argentina, Brasil, Chile, México y 
Uruguay. s De hecho, la mayor parte de las medidas adoptadas 
durante ese tiempo se concentraron en el área del comercio exte
rior, precisamente el sector donde se reconoció más tarde que se 
habían experimentado las mayores consecuencias. Las principa
les medidas se dirigieron a la eliminación de los mecanismos de 
protección comercial: cuotas o sistemas de cuotas para la impor
tación y exportación; devaluación significativa de las monedas 
nacionales; unificación del sistema de cambios; abolición de 
acuerdos comerciales y de pagos bilaterales, y promoción de la 
entrada de capital extranjero. 

Las tendencias económicas y políticas que se perfilaban en 
el orden económico internacional de esos años, encabezado por 
Estados Unidos, requerían ajustes externos en las economías la
tinoamericanas. La presencia del FMI en varios países de la zona 
demostró la necesidad de una redefinición de la cooperación fi
nanciera internacional, que tomara en cuenta los intereses del 
mundo en desarrollo. Planteada de esta forma, podría pensarse 
que la condicionalidad del FMI fue decisiva en las políticas 
adoptadas por estos países. Sin embargo, esta impresión no ne
cesariamente corresponde a la realidad de los hechos. Por una 

8 Un excelente artículo sobre la experiencia de los países latinoamericanos 
en este periodo es el de Samuel Lichtensztejn, "FMl-Developing Countries: 
Conditionality and Strategy", en Williamson (comp.), op. cit., pp. 209-223. 
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parte, los casos referidos demostraron que la puesta en práctica 
de las condiciones del FMI en esa primera fase, más que una im
posición, fue el resultado de la convergencia de tendencias inter
nacionales y de intereses nacionales.9 El grado de autonomía 
que conservaron los gobiernos nacionales dependió de tres fac
tores: 1) el nivel de desarrollo económico; 2) el estado del mode
lo de sustitución de importaciones, y 3) las diferentes formas o 
alianzas populistas que lo apoyaban. Aunque varios países fue
ron expuestos a las mismas condiciones del FMI, las reacciones 
de los diferentes gobiernos no fueron idénticas. El caso de Brasil 
es muy ilustrativo en este sentido. La apertura de su economía 
no estuvo sometida a la "observancia" de las condiciones del 
FMI; por el contrario, hasta 1964 éstas fueron rechazadas de 
manera abierta. 

En esta primera fase, la acumulación de capital estimulada 
por la expansión transnacional hizo efecto en los principales sec
tores de las economías nacionales. Sin embargo, la propiedad 
del capital previamente acumulado no fue desnacionalizada, ge
nerándose así un fenómeno de oligopolización. La internaciona
lización redefinió la importancia de los sectores económicos y la 
distribución de los activos y del ingreso; asimismo, dio lugar a 
la tendencia a modificar la estructura de la balanza de pagos y 
a reducir el déficit en el corto plazo, sin que ello significara al- . 
canzar el equilibrio en el mediano plazo. 

El efecto más importante de la condicionalidad del FMI en 
el diseñ.o de las políticas económicas durante esta fase fue cam
biar ciertos aspectos de los regímenes de comercio exterior y de 
los movimientos internacionales de capital. En contraste, en 
otros sectores regulados por el Estado (tales como el mecanismo 
de subsidios, los incentivos para las industrias, el control de pre
cios, la política de salarios, y aun la política crediticia) las reper
cusiones de la condicionalidad fueron bastante más limitadas. 
La expansión del capital extranjero en América Latina aprove
chó las ventajas que ofrecían las condiciones proteccionistas del 
mercado interno y regional. Esto permitió a algunos países con
ciliar los diferentes intereses sociales en juego, hasta el punto de 
preservar la configuración populista y reformista de los gobier
nos establecidos. Conforme la concentración de las tendencias 
de la economía internacional se aceleraba, la posibilidad de .vol-

9 Lichtensztejn, op. cit., p. 213. 
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ver las estructuras internas y sectoriales) compatibles 
con la política de apertura al capital internacional fue encon
trando obstáculos crecientes. Los cambios "estabilizadores" en 
Brasil, en 1964, y en Argentina, en 1965, demuestran esos obstácu
los, así como la interacción relativamente más estrecha entre la 
condicionalidad del FMI y algunas políticas económicas específi
cas en América Latina. 

Aunque la así llamada corriente monetarista consiguió una 
victoria aparente en los años sesenta, en los países que se consi
deraban más rebeldes a sus recomendaciones los cambios que ex
perimentaron las políticas económicas no se pueden atribuir 
exclusivamente a los lineamientos del FMI. En relación con este 
punto, es importante señalar que la reestructuración que siguió 
a la primera fase de expansión del capital transnacional y las 
contradicciones internas que surgieron en la esfera política fue
ron los elementos que desempeñaron un papel decisivo en el 
cambio de orientación ya mencionado. Aun cuando su influen
cia en este proceso fue secundaria en ese tiempo, las recomenda
ciones del FMI tuvieron otros efectos en el orden interno. Apar
te de los casos de Argentina y Brasil, la política de estabilización 
caracterizó la estrategia del "desarrollo estabilizador" en 
México; se aplicó en la mayoría de los países centroamericanos, 
y adquirió nueva fuerza en los casos de Uruguay, Perú y, par
cialmente, en Chile. 

Ahora bien, a principios de los años setenta se experimentó 
una clara reducción en la influencia del FMI y un debilitamiento 
de las políticas económicas derivadas de su modelo. Los cam
bios políticos que tuvieron lugar esos años abrieron nuevas al
ternativas para las políticas económicas de los paises de la zona. 10 

Gobiernos como los de Velasco Alvarado en Perú (1'968-1975), 
Ovando y Torres en Bolivia (1969-1970), Allende en Chile (1971-
1973), Cámpora y Perón en Argentina (1973-1974), Manley en 
Jamaica (1972-1980), las reformas heterodoxas asumidas por el 
llamado "milagro brasileño" (1968-1973) y por el "desarrollo 
compartido" propuesto por Echeverrfa en México (1970-1976), 
manifiestan un margen de maniobra más amplio para los gobier
nos latinoamericanos en la elección de sus políticas nacionales. 

10 Una amplia información y análisis riguroso sobre este periodo se en
cuentran en Tyrone Ferguson, The Third World and Decision Making in the 
lnternational Monetary Fund. The Quest for Ful/ an Effective Participation, 
Londres, Printer Publishers, 1988, pp. 198-227. 
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Diversas razones internas y externas explican este periodo 
de transición en las relaciones del FMI con América Latina. Las 
políticas de estabilización no habían logrado la disminución de 
las tasas de inflación, ni la reducción de los déficit en la balanza 
de pagos en la medida prevista. Por el contrario, dieron lugar 
a una recesión, y en los casos en que tuvieron efectos positivos 
sobre la tasa de crecimiento, éstos fueron alcanzados al costo de 
una concentración forzada de la producción y del ingreso y de una 
mayor estratificación social. Por todas estas razones, las críticas a 
estas políticas, aunque dirigidas hacia los gobiernos que enton
ces las adoptaron, se referían también en mayor o menor medida 
a la condicionalidad del FMI y al predominio de los intereses de 
Estados Unidos en su definición. Como reacción a lo anterior, 
prosperaron estrategias de crecimiento basadas en una redistri
bución progresiva del ingreso y en demandas nacionalistas para 
el control de los recursos naturales. 

A principios de los años setenta, el debilitamiento de la he
gemonía de Estados Unidos, además de tener efectos económi
cos, se manifestó en una contradicción más amplia, cuyo origen 
era la transformación experimentada por las compañ.ías transna
cionales: la competencia intercapitalista en el nivel internacional 
ya no correspondía totalmente a la alianza entre los gobiernos 
latinoamericanos y Estados Unidos. En este sentido, es necesa
rio recordar que algunos de los gobiernos radicales en América 
Latina (el de Perú, bajo Velasco Alvarado, y el de Argentina, 
bajo los gobiernos de Cámpora y Perón) no estaban en contra 
del capital internacional, sino que básicamente se oponían a los 
"viejos monopolios" o enclaves de Estados Unidos. En el caso 
de Brasil, incluso los años del "milagro" se caracterizaron por 
una diversificación de las fuentes de capital extranjero. 

Para varios países, la disminución de la cooperación bilateral 
por parte de Estados Unidos y los conflictos con las compañías 
norteamericanas no impidieron la solución de los problemas de 
balanza de pagos. Sin la intervención del FMI, se recurrió a nuevas 
fuentes de financiamiento en expansión (el mercado de eurodó
lares) y se aprovecharon las ventajas del crecimiento del comer
cio internacional, en términos de intercambios coyunturalmente 
favorables para varios productos primarios de la zona. 

Desde el establecimiento de los gobiernos militares en Chile 
(1973) y en Argentina (1976), se abrieron dos nuevas modalida
des en las relaciones de estos países con el FMI. La primera, los 
cambios en los programas de estabilización y sus vínculos con 
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la expansión de la banca privada internacional; la segunda, el 
desarrollo de la dimensión política de la condicionalidad. 

En la segunda mitad de los años setenta se presentó un con
junto de circunstancias que impulsaron al FMI a emprender una 
revisión de sus prácticas de condicionalidad. 11 La combinación 
de las duras críticas políticas por parte de los países de América 
Latina y su rechazo a utilizar los recursos financieros del FMI 
fueron importantes factores en el cambio. Las propias evalua
ciones del FMI sobre los resultados de los programas de estabili
zación apuntaban hacia una menor confianza en la eficacia de 
éstos. Los anteriores factores impulsaron un periodo de "expe
rimentación" en la condicionalidad. 

Fue así como en 1978 el FMI inició la revisión de la condi
cionalidad que culminó en la decisión de 1979 del Directorio 
Ejecutivo sobre nuevos lineamientos. Entre las características 
nuevas que cubrían algunas de las demandas de los países en de
sarrollo, estaban: la aceptación por parte del FMI de la necesidad 
de prestar debida atención a los objetivos sociales y políticos, a 
las prioridades económicas y a las diferentes circunstancias de 
cada uno de los países, incluyendo las causas de sus problemas 
de balanza de pagos; y la posibilidad de acuerdos stand-by de 
más largo plazo, sancionando de este modo un enfoque gradual 
en el proceso de ajuste. Las consecuencias prácticas de esta revi
sión se hicieron evidentes en la rápida aprobación de los recur
sos solicitados, bajo diferentes esquemas, entre mediados de 
1979 y mediados de 1981. 

Ahora bien, la disposición del FMI a experimentar con la 
condicionalidad no duró mucho tiempo. En 1981 se lanzó un ata
que concertado por parte de los países industrializados en con
tra de lo que consideraron una actitud débil en la aplicación 
de la condicionalidad. La marcha atrás de este experimento a 
principios de los años ochenta se vio favorecida de manera simi
lar por un conjunto de circunstancias internas y externas. 12 En 
el difícil contexto económico de esos años, se agotaron las fuen
tes alternativas de financiamiento externo para los países en de
sarrollo; además, con la interrupción de las negociaciones para 
la creación de un nuevo orden económico internacional, el na-

11 Véase, Ferguson, op. cit. 
12 Véase, Ariel Buira Seina, "Aumento de la condicionalidad del FMI", 

XXXIV Reunión de gobernadores de bancos centrales latinoamericanos y de Es
paña, Quito, 24 y 25 de marzo de 1982. 
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cionalismo económico de los países en vías de desarrollo se vio 
muy debilitado. De esta forma, las fuerzas interesadas en recha
zar la experimentación en la condicionalidad, encabezadas por 
Estados Unidos, emprendieron una campaña con ese propósito, 
que tuvo éxito en revertir los cambios antes de que éstos se con
solidaran con la práctica cotidiana. 

En 1983, los principales países de América Latina se presen
taron de nuevo a las puertas del FMI. Ante las serias dificultades 
causadas por el servicio de la deuda externa masiva que contra
taron con la banca privada durante los años setenta y principios 
de los ochenta, y en un contexto de recesión de la economía in
ternacional, los países latinoamericanos no tuvieron otra opción 
que acercarse al FMI. Importantes acuerdos de financiamiento 
fueron establecidos entre Argentina, Brasil y México con el FMI 
en los primeros seis meses de 1983. 

En respuesta a la crisis de la deuda, el FMI diseñó una estra
tegia conjunta que incorporaba a los países industrializados, a 
los países deudores, a la banca privada y a la propia institución. 
En una situación en la que la banca privada estaba cada vez más 
renuente a seguir prestando, el FMI logró convencerla para que 
participara en el manejo de la crisis. 13 Ciertamente, ello se ex
plica en razón de la enorme cantidad de dinero que estaba en 
juego y de la desestabilización del sistema financiero internacio
nal que se habría provocado en caso de un repudio de la deuda. 

No obstante este logro aparente, se presentaron fuertes 
críticas por parte de los países deudores en lo tocante al papel 
del FMI en el manejo de la crisis de la deuda, particulamente en 
relación con el tipo de programas de estabilización que éste pro
ponía. De hecho, la crisis de la deuda se presentó justo cuando 
el FMI rechazaba la experimentación en la condicionalidad y re
gresaba a las prácticas anteriores; esto es, a insistir en ajustes 
basados en la demanda de la economía. Los países deudores de 
América Latina estuvieron cada vez menos dispuestos a some
terse a un proceso que ya habían rechazado dos décadas atrás 
y, a pesar de que en un primer momento adoptaron programas 
auspiciados por el FMI, las negociaciones se llevaron a cabo en 
un ambiente tenso y conflictivo. 

13 El papel de la banca privada en el manejo de la crisis de la deuda y los 
términos de su condicionalidad son estudiados por Irving S. Friedman, "Priva
te Bank Conditionality: Comparison with the IMF and the World Bank", en J. 
Williamson (comp.), op. cit., pp. 125-144. 
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La deuda externa de América Latina se incrementó de 10 000 
millones de dólares en 1965 a más de 200 000 millones en 1982. 
Diversos analistas se han referido a la importancia crucial de la 
deuda externa y a sus efectos sobre la balanza de pagos y otras 
transacciones internacionales de los países de la zona. Esta preocu
pación se justifica en razón de la participación creciente de estos 
países en los financiamientos de la banca privada internacional 
y en las obligaciones de los gobiernos nacionales como deudores 
o como garantes de este financiamiento. 

Además del fenómeno del endeudamiento externo, la in
ternacionalización de las finanzas se manifestó en una diver
sificación funcional y en una proyección mundial de la banca 
privada. Al mismo tiempo, en diferentes países de la zona, grupos 
financieros de larga tradición y otros de reciente constitución se 
fortalecieron y adquirieron una influencia notable. La conexión 
entre estos grupos financieros locales y las corporaciones y ban
cos transnacionales, ha dotado a dichos grupos de un poder eco
nómico y político sin precedentes en la historia moderna de los 
respectivos países. 

Un corolario de lo anterior es el rígido control de los deudo
res "críticos" y de sus políticas económicas. La banca privada 
internacional ha adoptado cada vez más responsabilidades en 
este sentido, a fin de evitar el aumento en el número de "países 
riesgo'"'. Para garantizar la seguridad, las evaluaciones financie
ras por parte de la banca privada se han convertido en un instru
mento necesario de protección frente al peligro de un desplome 
financiero internacional. A pesar de su debilitamiento en otras 
funciones, el FMI apoya este proceso reformulando vigorosa
mente su propia condicionalidad. 

Los vínculos que se han establecido entre el FMI y la banca 
privada internacional son funcionales y se han formalizado. Sin 
embargo, estas relaciones han dejado atrás el papel del FMI 
como garante e iniciador de las negociaciones con los países en 
desarrollo. Las iniciativas que los bancos privados han adopta
do están por encima de las asumidas por el FMI. En más de una 
ocasión su condicionalidad ha pasado temporalmente a un se
gundo lugar. 

También es interesante observar en qué medida estas nuevas 
necesidades se han reflejado en la condicionalidad del FMI, a fin 
de apoyar el funcionamiento de los mercados financieros priva
dos. Una de sus recomendaciones más importantes hoy en día 
es propiciar una diferencia positiva considerable entre la tasa de 
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interés real en el mercado interno y las tasas de interés en el nivel 
internacional. El objetivo es atraer ahorros internos y, sobre to
do, externos, y al mismo tiempo auspiciar el aumento de las re
servas en divisas fuertes como una garantía para los acreedores 
internacionales. 

Los vínculos que el FMI ha establecido con la banca privada 
y la prioridad que otorga a la atracción de capital financiero y 
al control de la deuda externa afectan los alcances de la condi
cionalidad de la institución. Esta última se combina ahora con 
la condicionalidad, algunas veces mayor, de la banca privada en 
sus negociaciones con los gobiernos, lo que refleja un poder cre
ciente de esta banca en general sobre las políticas económicas. 
Este proceso ha dado lugar, en la práctica, a que los conceptos 
de equilibrio macroeconómico, principalmente aquellos relati
vos a la balanza de pagos, se modifiquen y cambien el énfasis 
entre las áreas financiera, productiva y de objetivos antiinflacio
narios. En muchos de estos aspectos, las políticas económicas 
están orientadas a favorecer estrategias "abiertas" de desarrollo 
con una fuerte base especulativa, en detrimento de una mayor 
integración interna y de un crecimiento de la producción. 

En la segunda mitad de los ochenta, el rechazo por parte del 
FMI a otorgar un peso ponderado a las causas del déficit externo 
de los países en desarrollo en la formulación de los programas de 
estabilización, ha significado que estos países se vean obligados 
a enfrentar una carga de ajuste desproporcionada respecto a su 
grado de responsabilidad en los desequilibrios que han surgido 
en el sistema de pagos internacional. 

Los países de América Latina lian criticado la práctica de la 
condicionalidad del FMI basada exclusivamente en términos téc
nicos y divorciada de otros factores medulares de la realidad de 
los países deudores. El FMI no ha estado dispuesto a diseiiar y 
aplicar programas de estabilización vinculados a lo que es políti
ca y socialmente posible. Paradójicamente, evaluaciones del 
propio FMI sobre las causas de la quiebra de los acuerdos 
stand-by y de "extensión de facilidades" en los últimos aiios se
iialan que las limitaciones de carácter político y administrativo 
son responsables del 600Jo de los fracasos. 

Es claro que el FMI tiene un conocimiento cabal de la inje
rencia de estos factores. Con todo, su argumentación es que los 
aspectos políticos y sociales son muy sensibles para la soberanía 
de un país, por lo que sólo deben ser considerados por los go
biernos correspondientes. De este modo, el FMI sostiene la nece-
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sidad de mantenerse estrictamente en el área técnica. El proceso 
de estabilización de la economía no es ni puede ser un fenómeno 
estrictamente técnico en las circunstancias de los países de Amé
rica Latina; este proceso está inextricablemente vinculado a fac
tores políticos y sociales y, en última instancia, su éxito depende 
del apoyo político que logre conseguir por parte de la sociedad 
y del gobierno en cuestión. Los gobiernos difícilmente se van a 
comprometer con un programa que les represente serias presio
nes para la estabilidad política y social y que incluso pueda lle
gar a amenazar su propia supervivencia. 

Cuando empezaron por vez primera los programas de 
estabilización, se adoptaron políticas impopulares en los países 
que los emprendieron, pero aun así era posible para los gobier
nos nacionales reconciliar hasta cierto grado los intereses socia
les en conflicto, sin provocar tensiones con el nuevo capital ex
tranjero. Dada la fuerte posición de los sindicatos, los gobiernos 
nacionales buscaron soluciones basadas en "pactos sociales" o 
"acuerdos de unidad nacional", para disminuir la lucha entre 
las diferentes clases sociales. Sin embargo, habría de alcanzarse 
un punto en el que las estructuras políticas ya no pudieron resis
tir las propias contradicciones, la falta de alternativas y la inca
pacidad para controlar los antagonismos sociales. Fue entonces 
cuando la condicionalidad rebasó los estrictos límites de la di
mensión económica y alcanzó una muy anunciada y apabullante 
dimensión política. Los programas de estabilización llegaron a 
estar asociados con las doctrinas políticas autoritarias. En otras 
palabras, los gobiernos autoritarios hicieron de las políticas an
tiinflacionarias una fuente de su legitimidad.14 Una tesis que ex
plica lo anterior sostiene que la inflación es provocada de manera 
progresiva por el conflicto entre los sindicatos y los empresarios. 
El forcejeo entre salarios y ganancias tiende a incrementar los 
costos y los precios. Con una concentración económica crecien
te y el consecuente aumento de las contradicciones sociales, los 
programas de estabilización que siguen esta línea necesariamente 
habrán de destacar las políticas de salarios y de ingresos. 

Otro elemento que contribuyó a hacer del combate a la in
flación un elemento de la política autoritaria se relaciona direc-

14 Robert Kaufmann, "Industrial Change and Authoritarian Rule" en 
David Collier (comp.), The New Authoritarianism in Latin America, Prince
ton, Princeton University Press, 1979. 
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tarnente con las condiciones estipuladas para una eficiente eje
cución de la política económica. En particular, se dio gran 
importancia a principios formales tales como los de "coheren
cia", "consistencia" y "compatibilidad" -entre los objetivos 
e instrumentos antiinflacionarios. La puesta en práctica de los 
programas de estabilización estuvo cada vez más subordinada a 
estos principios, y las posibilidades de alcanzar éxito dependían 
de la rigurosa observancia de los mismos. De hecho, los ajustes y 
los cambios políticos de los gobiernos eran señalados como una 
falta de continuidad de las políticas antiinflacionarias. Conforme 
pasaron los años,. los programas de estabilización demostraron 
que, en lugar de representar un avance sobre políticas anterio
res, sólo constituían un eslabón en un proceso de transforma
ción y reorganización experimentado por el Estado. Por ello se 
puede afirmar que la condicionalidad ha contribuido también a 
la desestabilización de algunos gobiernos. 

El control de la difícil situación que atraviesa el sistema fi
nanciero internacional habrá de ser fundamental en los años no
venta. Habrá de ser en esta área donde los límites reales de la 
presente .crisis y sus posibles soluciones serán establecidos con 
mayor claridad. Estos límites, como hemos visto, se refieren en 
primera instancia a los factores económicos; pero, en última, 
dependerán de factores políticos y sociales más generales. Visto 
de esta forma, es fundamental reformar el sistema financiero in
ternacional en su conjunto (incluyendo el papel de la banca pri
vada), y no limitarse a las instituciones como el FMI, el Banco 
Mundial y los bancos regionales de desarrollo, los cuales consti
tuyen sólo una parte de dicho sistema. En este sentido, se debe 
establecer un sistema monetario internacional que sirva a dos 
objetivos básicos. Primero, alcanzar estabilidad monetaria, res
taurar niveles aceptables de empleo y crecimiento sostenido y 
controlar las actuales tendencias inflacionarias y recesivas en la 
economía mundial. Segundo, este sistema debe apoyar un pro
ceso de crecimiento global, en especial para los países en desa
rrollo, en los cuales habitan cuatro quintas partes de los pobres 
del planeta. Por supuesto, lo anterior no cancela la necesidad de 
adoptar medidas de transición. Como se ha señalado antes, hay 
gobiernos que por su propia decisión han adoptado la condicio
nalidad que caracteriza al FMI. Pero muchos otros, por el con
trario, han elegido sus propios modelos de desarrollo económi
co y social y se han enfrentado con los estrictos criterios del 
FMI. Sin duda, una mayor flexibilidad en los términos de la 
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condicionalidad contribuirá a soluciones con un menor costo 
social que el que se paga en la actualidad. 
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COMENTARIO 

MARIE THÉRESE TEXERAUD 

El Colegio de México 

Hablar de cooperación internacional entre socios desiguales es 
un signo de los tiempos porque indica que el marco internacio
nal así lo permite. Vivimos lo .que la mayoría llama "el fin de 
la Guerra Fría"; esto es, un balance histórico que pone fin a las 
consecuencias de la Segunda Guerra Mundial; pero eso no signi
fica que estemos en tiempos de paz, como lo demuestra el con
flicto del Golfo Pérsico. En esta nueva fase de las relaciones in
ternacionales se observa la necesidad de una nueva convivencia; 
pero no sólo en Europa, sino también desde el extremo Oriente 
hasta Occidente. Ahora bien, si hacemos un paralelismo entre el 
presente y la historia internacional reciente, la idea de coopera
ción solía limitarse a un bloque, ya fuera ideológico, económico o 
militar. Por ejemplo, en el bloque europeo la cooperación econó
mica entre los socios aun desiguales fue relativamente fácil; pero 
no estamos tomando en cuenta cuántos planes se han propuesto 
en la Comunidad Económica Europea para poner en marcha la 
cooperación política, que no se ha logrado plenamente. 

Para un protagonista estatal; históricamente, la coopera
ción constituye un sector de su política exterior. Si tomamos el 
ejemplo de Francia, la política de cooperación ocupó un lugar 
muy importante en la elaboración de la política exterior. Por 
medio de ella se trataba de administrar la herencia del colonia
lismo en la época postcolonial. Lo anterior sirve para subrayar 
que históricamente la práctica de la cooperación internacional se 
desarrolló por regiones y por temas, y nunca se propuso abarcar 
el ámbito internacional. En otras palabras, el efecto de la coope
ración fue mayor mientras mantuvo una meta limitada con una 
base funcional o geopolítica. 

Algunas reflexiones en torno al concepto de la cooperación 
internacional conducen a las siguientes conclusiones: la coope-
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ración es sobre todo un instrumento del discurso político y tiene 
poco que ver con un concepto teórico explicativo. Por oposición 
al concepto de interdependencia que permite el análisis de una 
reálidad internacional, el concepto de cooperación internacional 
es un concepto ideológico que abarca varias tendencias. Este 
concepto tiene una connotación reivindicativa. Así lo demuestra 
claramente la experiencia de los años setenta y la famosa Carta 
de los Derechos y Deberes Económicos de los Estados, que los 
países en vías de desarrollo dirigieron a los países industrializa
dos. La base de esta carta eran dos conceptos: interdependencia y 
cooperación. Este último era como una bandera cuyo propósito 
era instar a los países desarrollados a apoyar el establecimiento 
de un nuevo orden económico internacional. Ese mismo era el 
objetivo de las reuniones del Grupo Cumbre de Consulta y Coo
peración Sur-Sur de Quince Países, entre los que se encontraba 
México, que reivindicaba la cooperación como vía para el desa
rrollo. Así, a partir de un concepto reivindicativo, la coopera
ción, se plantea un problema estructural: el desarrollo. 

La cooperación tiene también una connotación pacificado
ra, que tradicionalmente ha sido puesta de relieve por el Movi
miento de los Países No Alineados, y que insiste en la correlación 
entre paz y cooperación. Entonces, lejos de un concepto neutral, 
la cooperación puede ser utilizada como indicador internacional 
para prevenir una crisis potencial. 

¿Cuáles son las condiciones y razones que justifican la coo
peración internacional? Y o diría que para que haya cooperación 
internacional es preciso que se cumplan dos condiciones princi
pales: la primera se refiere a cambios en el sistema internacio
nal; la segunda, al discurso del consenso en el nivel mundial -es 
decir, una condición previa para cualquier esquema de coopera
ción es la voluntad política. 

Me atrevería a formular la hipótesis siguiente: creo que ac
tualmente se cumple la primera condición; sin embargo, no se 
cumple de manera suficiente. Estamos viviendo un periodo de 
cambio. El de hoy es un mundo en el que la bipolaridad capita
lismo/socialismo ha desaparecido en todos los niveles: ideológico, 
geopolítico, militar y económico. Es preciso reformular los me
canismos de regulación de los equilibrios del sistema internacional, 
en términos distintos a los que prevalecieron durante la Guerra 
Fría y la distensión. 

Sabemos que una sola coalición internacional o una poten
cia no puede asumir la dirección del planeta a largo plazo; por 
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eso, creo preciso discutir y formular nuevas reglas para funda
mentar el orden internacional. Un primer paso en este replante
amiento total se dio en la Conferencia sobre la Cooperación y 
la Seguridad en Europa que se celebró a finales de 1990 en París. 
En esa reunión se discutió la necesidad de la cooperación; por 
ejemplo, en el ámbito militar, se habló de nueva cooperación 
militar que incluyera los países del este de Europa, en vista del 
desmantelamiento del Pacto de Varsovia. 

Ahora que ha desaparecido el bloque de los países del este 
de Europa, se perfila una nueva cooperación política en el conti
nente, impuesta por la geopolítica. La unificación de Alemania 
es nada más una etapa que marca solamente el punto de partida. 
Existe acuerdo sobre los principios de esa cooperación, pero nos 
queda aún todo por hacer. Lo anterior indica que se recurre a 
la cooperación porque un mecanismo internacional fundamen
tal falla entre los diferentes protagonistas para reanudar, en 
otros términos, el funcionamiento de ese mecanismo. 

Sin embargo, el mal funcionamiento de un mecanismo in
ternacional es una condición para la cooperación, pero no siem
pre es suficiente. Recordemos, por ejemplo, cómo el continente 
africano ha visto disminuir sus lazos de cooperación gradual
mente hasta que han sido cortados; pensemos en América Lati
na en los años ochenta, cuando dejó de recibir los flujos de capi
tal occidental; consideremos el bloque actual de la Ronda de 
Uruguay del GATT, que es hoy casi el único foro en el que se en
frentan países industriales y países en vías de desarrollo. Estos 
tres ejemplos demuestran que para que haya cooperación es in
dispensable un cambio fundamental en el juego internacional. 

La segunda condición, que se refiere a la necesidad de que 
el discurso internacional sea de consenso, parece todavía más le
jana. El discurso de moda ahora rechaza fácilmente los valores 
de referencia al comunismo, al totalitarismo, a la opresión, y 
pone de relieve la libertad, la democracia, los derechos huma
nos, las virtudes de la competencia, las ganancias. Creo que estos 
valores cambiarán en el futuro. Creo también que van a enri
quecerse, a medida que se desarrollen continentes diferentes a 
Occidente. Por eso pienso que es preciso reformular ciertas ideas 
y certidumbres con el apoyo de experiencias nuevas, porque es 
un discurso aún precario. No alcanza a combinar, a conjugar, 
la libertad con la equidad o la justicia; es decir, es un discurso 
que refleja los límites de la era neoliberal. Por ejemplo, cuando 
el Banco Mundial anunció que más de un millar de seres huma-
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nos viven con un ingreso anual inferior a 370 dólares y que la 
mitad de esta población pobre se encuentra en Asia, el anuncio 
no cimbró los bastiones de Occidente, ni tampoco a las élites de 
los mismos países subdesarrollados, porque el discurso todavía 
no incluye la realidad del Tercer Mundo; y me parece que esta 
debilidad puede ser hasta peligrosa, porque podría generar ex
tremismos de toda índole. 

Todo lo anterior me hace pensar que todavía estamos lejos 
de una auténtica cooperación internacional. 



COMENTARIO 

FRANCISCO SUÁREZ 

Banca Somex 

Quiero iniciar mi comentario con una breve reflexión acerca de 
que El Colegio de México se fundó hace Cincuenta años en la 
década de auge de la cooperación y esta ceremonia del cincuen
tenario se celebra justamente en una época de decadencia de la 
propia cooperación, lo cual es significativo. 

Probablemente, la época de menor condicionalidad de la 
cooperación fue la década de los setenta, cuando merced a un 
cambio muy importante, el incremento en el ahorro mundial, 
acompañado del auge de los precios del petróleo, aumentó el 
poder de los países en desarrollo. Entonces pudieron -sin acu
dir al FMI o al Banco Mundial- disponer de los recursos finan
cieros que ofrecía el mercado; así podían financiar el desarrollo 
sin condicionalidad ninguna. A la postre, ése fue quizás el ori
gen de los problemas que después surgieron. 

La crisis mundial, que está muy vinculada con la crisis de la 
deuda, pone fin a esta etapa que acabo de describir, y el Fondo 
Monetario Internacional y el Banco Mundial, que era un club 
al que acudían países ricos y pobres, sujetos todos a la condicio
nalidad, se modifican y se convierten en un club de países po
bres; es decir, en instituciones desequilibradas, en las que unos 
fijan las condiciones y otros las sufren. En alguna medida, el 
FMI adquiere este papel de policía que algunos preferirán llamar 
de garante del sistema financiero internacional. 

Hay, sin embargo, casos muy importantes en los que la tra
dicional política del FMI de ajuste drástico en la década de los 
cincuenta se convierte en políticas de corte más gradualista; ade
más, comienzan a considerarse tanto políticas que enfatizan la 
demanda como políticas que hacen hincapié en la oferta. 

Yo ampliaría la definición del papel del Banco Mundial para 
introducir elementos de políticas de cambio estructural -que 

[149] 



150 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

no incluyó Zaki Laidi- en su definición fundamentalmente re
ferida a elementos de carácter financiero. 

El cambio estructural se orienta hacia políticas de oferta; es 
decir, políticas que integran variables reales, como la apertura 
comercial, la inversión extranjera o la redefinición del papel del 
Estado, incluyendo privatizaciones, en parte porque se impone 
la percepción de que las políticas de ajuste de demanda por sí 
solas no están dando los resultados adecuados. 

Lo anterior subraya cambios muy importantes que se han 
producido en la condicionalidad tal como la perciben el FMI y 
el Banco Mundial, cuya percepción, de hecho, está influida por 
las decisiones de los países industriales. 

Un aspecto que creo vale la pena también comentar es la in
fluencia de las modas de pensamiento económico. Por ejemplo, 
durante una época, el Banco Mundial estuvo bajo la influencia de 
la tesis del desarrollo, según la cual lo que importaba era crecer: 
los beneficios del crecimiento eventualmente fluirían hacia abajo, 
hacia las clases de bajos ingresos. Ahora esa tesis ha sido aban
donada porque no se resolvieron los problemas; por ejemplo, de 
necesidades básicas. Hoy en día, como ya comenté, la orienta
ción dominante es hacia políticas de oferta y de cambio estruc
tural. Las modas en el pensamiento económico y su uniformi
dad o heterogeneidad son datos importantes para entender el 
comportamiento de los organismos internacionales. 

Ahora, me voy a referir brevemente a algunas característi
cas de la condicionalidad actual. Ciertamente, la condicionali
dad está muy afectada por la incidencia del problema de la deuda, 
que transforma el papel de los organimos y los convierte en clubes 
de países pobres o en desarrollo, en los que se diferencian muy 
claramente las dos categorías de miembros del club. 

No coincido con lo dicho por Humberto Garza en cuanto a 
que el FMI se debilita en los años setenta. Al contrario, creo que 
en alguna medida se fortalece, porque ahora, por primera vez, 
no ha habido todavía un programa de ajuste para Estados Uni
dos; pero, en esos años, Inglaterra e Italia, por ejemplo, tuvie
ron que recurrir al FMI. Esta experiencia le dio mucha fuerza 
porque entonces demostró que podía ejercer su autoridad sobre 
países pobres y ricos. 

El FMI, ciertamente, se fortalece con la crisis de la deuda. 
A raíz de esta coyuntura, se convierte quizás en el organismo 
más importante en este ámbito, y aquí mi experiencia personal 
me permite afirmar que, definitivamente, su influencia fue mu-
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cho mayor que la de los bancos comerciales. Éstos, por su parte, 
se concentran en problemas mucho más concretos, como la tasa 
de interés, los plazos y los montos; pero, en realidad, el FMI es 
el organismo que, en la práctica, desempeña el papel de garante 
de los créditos y de iniciador en las negociaciones. En el nivel 
internacional, me parece que éste es un caso claro en el que los 
países industriales recurren a sacar las castañas con la mano del 
gato; pero, después de todo, las políticas del FMI son aquellas 
que interesan a los gobiernos de los países industriales. En nin
guna negociación de deuda el FMI ha sido trinchera de la nego
ciación; por el contrario, ha servido de entretelón para los go
biernos de los principales países industriales. 

Una característica muy importante de la condicionalidad ac
tual es que se ha convertido en una auténtica maraña, en virtud 
de lo que se ha designado el esquema de condicionalidad cruza
da. Uno de los cambios recientes más importantes respecto del 
pasado es que cualquier país que inicia una negociación no lo 
hace con el FMI o con Estados Unidos, Francia o el Club de Pa
rís, sino que negocia con todos ellos a la vez. El FMI determina 
fundamentalmente las políticas macroeconómicas de ajuste y de 
demanda. El Banco Mundial se orienta más hacia políticas sec
toriales o de ajuste estructural. Los países pobres, adicional
mente, tienen que negociar con el Club de París; los países ricos 
acuden al Banco de Pagos Internacionales. En algunos casos, 
cuando está involucrada América Latina, se hallan involucra
dos la Tesorería o la Reserva Federal de Estados Unidos; los 
países anglosajones recurren el Banco de Inglaterra, y los fran
cófonos a la tesorería francesa; por último, participan propia
mente los bancos. 

Muchas veces se afirma que las negociaciones habrán de 
operar de acuerdo con reglas de mercado y que éste impone un 
tratamiento casuístico. Pero eso es absolutamente falso, porque 
lo que ha ocurrido es que se genera una situación en la que se 
establece una especie de condición del deudor más favorecido. 
Todos están pendientes de quién consigue las mejores condiciones 
de crédito, que luego los demás querrán también obtener; por 
esta razón, los acreedores defienden tanto las condiciones. 

Esta maraña o condicionalidad cruzada no es uniforme. Hay 
conflictos internos muy importantes entre los participantes y en
tre los gobiernos de países industriales que no quieren gravar su 
propio déficit, ni pasar el costo del ajuste a sus contribuyentes, 
y, por consiguiente, tratan de que los bancos absorban el costo. 
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Así, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial y 
los gobiernos industriales establecen cierta alianza en contra 
de los bancos que, en un momento dado, aportan los recursos. 

Un problema que me parece particularmente importante en 
el estado actual de la condicionalidad es su increíble homogenei
dad. En el pasado existía la posibilidad de acudir al FMI, o a la 
condicionalidad más benéfica del Banco Mundial, que en todo 
caso financiaba proyectos y quizá exigía cambios en el precio de 
las tarifas eléctricas, o cosas que actualmente son bastante tri
viales en el contexto general. Uno de los aspectos más sobresa
lientes de los últimos años respecto a esto es el debilitamiento de 
la cooperación regional. 

Dada la absoluta escasez de recursos y, también diría yo, la 
decadencia del Banco Interamericano dé Desarrollo, este orga
nismo ya no desempeña un papel de consideración para los paí
ses en desarrollo, siendo que, en el pasado, era una puerta alter
nativa, y si uno' no se entendía con el Banco Mundial, siempre 
podía acudir al Banco Interamericano. 

Creo que ha habido un movimiento pendular muy impor
tante en la condicionalidad que tiene que ver con modelos eco
nómicos, y aquí quiero hacer un comentario en relación con lo 
dicho por Humberto Garza, y también, en alguna medida, por 
Thérese Texeraud, y es que se menciona poco que los gobiernos 
autoritarios tienden a legitimarse con políticas antiinflaciona
rias. Esto, sin embargo, oculta el hecho fundamental de que po
líticas económicas bastante desastrosas, que condujeron a la hi
perinflación, de alguna manera deslegitimaron y pusieron fin a 
gobiernos democráticos. Creo que este paso previo del fracaso 
democrático es de mucha importancia, porque nos lleva a pensar 
que los desastres son resultado del mal servicio que rindieron; 
buenas intenciones, pero malas políticas y malas mecánicas; así, 
en alguna medida, políticas de mucho prestigio se convirtieron en 
políticas de dispendio. Estos excesos rindieron un mal servicio 
a la política económica y a la teoría económica en que se apoya
ban esas políticas, y dieron lugar a un movimiento pendular 
muy pronunciado y, a mi juicio, muy exagerado. 

Cínicamente, podría decirse que la condicionalidad en los 
años cincuenta y sesenta era relativamente sencilla, porque pre
valecían fundamentalmente tres mandamientos: reducir el dé
ficit fiscal, eliminar controles a las importaciones y mantener un 
tipo de cambio adecuado. A estos tres mandamientos podría
mos agregar siete más, para formar un auténtico decálogo, que 
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serían: privatizarás, eliminarás cualquier subsidio, abrirás tus 
economías, le abrirás la puerta a la inversión extranjera y, sobre 
todo, amarás el mercado por encima de todas las cosas. 

El movimiento pendular que se ha producido se explica jus
tamente por políticas equivocadas que fueron adoptadas por 
razones muy comprensibles; entonces, ahora, si no hay crédito 
externo, es preciso que haya inversión extranjera; si el protec
cionismo no dio los resultados esperados, hay que abrir la eco
nomía. Es decir, creo que el movimiento pendular obedece a un 
elemento de racionalidad; pero si se abusó de los subsidios, no 
creo que eso conduzca a eliminarlos del todo. Hay otro proble
ma que reside en que este decálogo se aplica a rajatabla a los paí
ses pequeños, que no cumplen con requisitos mínimos que ga
ranticen al sector el éxito de la receta; por ejemplo, se opta por 
darle todo el peso al sector privado, cuando en algunos de estos 
países no existe prácticamente un sector privado. Entonces em
piezan las complicaciones en la aplicación del decálogo. Por 
otra parte, quiero destacar que existe claramente un doble códi
go de conducta, y que entre los países industriales no rigen prin
cipios, sino intereses. Los efectos de esta situación los ilustra 
claramente la ronda uruguaya del OATI. 

Cuando un país en desarrollo aparece en el directorio de al
gunos organismos, tiene que eliminar subsidios porque van en 
contra del decálogo; sin embargo, es evidente que los países in
dustriales los practican de manera importante y los utilizan ra
cionalmente, sin los excesos que en algún momento existieron, 
y saben disfrazarlos. 

Volviendo al tema de las modas económicas, quiero recor
dar que en los años cincuenta y sesenta se creía que era impor
tante establecer bancos de desarrollo, fondos de fomento para 
apoyar a los países en desarrollo y ayudarlos a resolver los pro
blemas del crecimiento. El Banco Mundial ha abandonado esta 
idea y ha condenado a los bancos de desarrollo de los países en 
desarrollo a desaparecer o a quedar en una posición secundaria, 
no obstante que el propio Banco Mundial es un banco de desa
rrollo en el nivel mundial. 

Un último comentario en relación con las características de 
la condicionalidad hoy en día es que, paradójicamente, el FMI y 
el Banco Mundial son instrumentos de intervención, de carácter 
multilateral, que imponen políticas microeconómicas centradas 
en el funcionamiento del mercado. Angus Madison comentó en una 
ocasión que durante la Gran Depresión no había organismos de 
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intervención multilateral, sino que el mercado rigió el curso de 
las finanzas internacionales. Lo que ocurrió fue que el mercado 
castigó rápidamente las deudas de los países en desarrollo, y en 
poco tiempo superaron la crisis de endeudamiento. 

En mi opinión, hemos vivido en años recientes con los peo
res elementos del mercado y los peores elementos de los instru
mentos de intervención, y esta combinación ha prolongado la 
crisis. El mundo tardó diez añ.os en ver lo que era evidente y que 
había reconocido el mercado: que la deuda debía reducirse. Creo 
que es una de las paradojas actuales. 

Para sacar una conclusión a propósito de la condicionali
dad, voy a referirme brevemente al caso de México. Durante lo 
que puede considerarse el periodo de auge, 1946-1971, realmen
te la condicionalidad no desempeñó un papel importante en las 
discusiones con México, fundamentalmente porque en ese pe
riodo, con excepción de un modesto reajuste en 1971, en el que 
se planteó una controversia con el Banco Mundial sobre precios 
y tarifas del sector público, como acudíamos a recursos del mer
cado, la condicionalidad ni se discutía. El cambio ocurre entre 
1975 y 1976, a consecuencia de los resultados desastrosos de polí
ticas que obedecían antes que nada a lo que yo llamaría una es
pecie de presindencialismo primitivo, que mantuvo la economía 
cerrada, olvidando que el mundo estaba abierto y que había de
rrames hacia el exterior. 

Desde entonces, establecimos acuerdos con el FMI y, salvo 
por el breve periodo de auge petrolero, hemos trabajado con es
quemas del FMI y del Banco Mundial ininterrumpidamente des
de 1982 hasta 1989. Ciertamente, en este periodo la condiciona
lidad tuvo un papel importante, y el crédito leonino de carácter 
petrolero que obtuvimos en 1982 ilustra esta experiencia; pero 
también los créditos puentes con el Departamento del Tesoro y 
la Reserva Federal de Estados Unidos, el Banco de Pagos Inter
nacionales, el Fondo Monetario y el Banco Mundial. 

La condicionalidad ciertamente afecta a la soberanía; pero 
creo que la relación de causalidad es exactamente a la inversa. 
Es justamente la pérdida de soberanía, derivada de una enorme 
debilidad económica, lo que nos obliga a solicitar recursos con
dicionados. 

Por último, no comparto la tesis de que fue la mala adminis
tración de los países deudores lo que nos hizo merecer la condi
cionalidad. Hubo muchos errores; pero también los hubo por 
parte de los bancos que concentraron riesgos. Hay que recordar 
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que Estados Unidos, hoy en día, representa un caso de libro de 
texto de desequilibrio fundamental: déficit fiscal, endeudamien
to interno y externo, falta de ahorro y, vinculado con todo esto, 
tasas reales de interés muy elevadas. 

Creo que hay que matizar lo que he llamado el recetario, 
porque, me parece, ya están ocurriendo cambios de percepción 
que llevarán a un replanteamiento acerca del mandamiento fun
damental. Si se lee, por ejemplo, la plataforma del Partido La
borista inglés, llama la atención que reconoce el realismo y la 
eficiencia del mercado; pero también reconoce sus limitaciones. 
La responsabilidad del Estado es superarlas, porque el mercado 
es un buen servidor, pero un mal amo. 

En relación con la privatización, en términos de teoría eco
nómica, simplemente, hay que explicar que en una situación de 
exceso de oferta e insuficiencia de demanda, el precio de los bie
nes privatizables cae y conduce a un abaratamiento. Esto está 
ocurriendo a nivel mundial, porque en buena medida es resulta
do de lo que podríamos llamar la condicionalidad o la teología 
imperante: podríamos añ.adir también, por ejemplo, que los 
subsidios son muy necesarios cuando son bien empleados. 

Estamos planteando la discusión en un momento en que 
prácticamente termina uno de los periodos de auge más prolon
gados de la postguerra. Por otra parte, enfrentamos una combi
nación de ajuste fiscal, probablemente una recesión profunda, 
una crisis pavorosa de los principales bancos en Estados Unidos 
y en algunos otros países. Esta situación nos obliga a corregir 
la euforia de fin de siglo. A las dificultades fiscales, agravadas 
por la crisis financiera, hay que añadir que a partir de los añ.os 
setenta empezó a manifestarse una escasez crónica de recursos 
para los organismos internacionales, en general, y este fenóme
no se reflejó en la profundización de la condicionalidad. 

Yo diría que uno de los elementos más poderosos para evi
tar la condicionalidad es la fortaleza económica, que en última 
instancia preserva la soberanía, porque evita acudir a la condi
cionalidad de fuentes bilaterales o multilaterales; como bien se
ñalaba Víctor Urquidi, la autoayuda garantiza la fortaleza eco
nómica vinculada a la posibilidad de recurrir al mercado, cuyas 
características son espontáneas. La condicionalidad es negocia
ble cuando existe fuerza económica y hay ideas. Una de las ca
racterísticas del mundo actual es que vivimos en un páramo de 
ideas, porque todavía enfocamos los problemas de los noventa 
con criterios de anticondicionalidad de los setenta. 
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Japón observa el mundo con preocupación. Ha prosperado enor
memente en los últimos cincuenta años, desde que terminó la 
Segunda Guerra Mundial. Protegido por el paraguas nuclear de 
Estados Unidos y regido por la Constitución restrictiva que le 
impuso ese país, Japón no ha tenido que dedkar grandes sumas 
de dinero al gasto milit¡u. De acuerdo con la doctrina Y oshida, 
Japón podía aspirar a una imagen internacional modesta, a la 
posibilidad de rehabilitar su economía y a dar un apoyo 
diplomático sostenido a Estados Unidos. 1 Ello le permitió dedi
carse al desarrollo de su potencial tecnológico, industrial y finan
ciero hasta convertirse, en los años ochenta, en una superpotencia 
económica. Japón supo aprovechar muy bien el orden internacio
nal de la posguerra. Para citar a Chalmers Johnson: "Se acabó 
la Guerra Fría, y Japón ganó." 

* Se presentó una versión preliminar de esta ponencia en el Institute of 
Developing Economies el 28 de agosto de 1990. Deseo agradecer la asesoría, 
la ayuda y el entusiasmo de Mitsuhiro Kagami, coordinador para el Proyecto 
de América Latina en el Institute of Developing Economies. Traducción de 
María Urquidi. 

1 Véase Seizaburo Sato, "The Foundations of Modern Japanese Foreign 
Policy", en Robert A. Scalapino (comp.), The Foreign Policy of Modern Ja
pan, Berkeley, University of California Press, 1977, pp. 367-389; Kenneth B. 
Pyle, "Japan, the World, and the Twenty-First Century" en Takashi Inoguchi 
Y Daniel l. Okimoto (comps.), The Political Economy of Japan, vol. 2, The 
Changing lnternational Context, Stanford, Stanford University Press, 1988, 
pp. 447-486, esp. 454; y John W. Dower, Empire and Aftermath: Yoshida Shi
geru and the Japanese Experience, 1878-1954, Cambridge, Harvard University 
Press, 1979, cap. 10. 
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Ahora se vislumbran cambios. Con el final de la Guerra Fría, la 
reunificación de Alemania, la consolidación de la Comunidad Eco
nómica Europea y la pérdida de hegemonía de Estados Unidos, se 
tambalean los pilares de la doctrina Y oshida y de la política exterior 
de Japón. Los analistas y los gobernantes comienzan a revalorar la 
posición de Japón en el campo internacional en una diversidad de 
aspectos. 

Aquí se intentará responder tres preguntas básicas desde la 
perspectiva japonesa contemporánea: 

1) ¿Qué significan los cambios actuales en el sistema interna
cional? ¿Qué implicaciones tiene el final de la Guerra Fría? 

2) ¿Qué papel le podría corresponder a Japón en el nuevo 
orden internacional? ¿Qué límites tienen las posibles opciones 
políticas en el decenio de los noventa y después? 

3) ¿Qué relaciones podría tratar de establecer Japón con el Ter
cer Mundo -especialmente con América Latina? ¿Qué tan impor
tante es América Latina para Japón? 

Para analizar estas cuestiones revisé y repasé publicaciones aca
démicas, material periodístico e informes oficiales. Me entrevisté 
con unos sesenta altos funcionarios, así como con políticos impor
tantes y personalidades del mundo académico y de la prensa. Con 
mucha dificultad logré entrevistarme con representantes destacados 
de cada partido político de Japón, incluyendo el Komeito, el 
partido socialdemócrata, el socialista y el comunista. Casi todas 
las entrevistas, _que en su mayoría fueron de carácter informal 
y abierto, pese a que algunos entrevistados solicitaron un pre
formato, duraron por lo menos una hora. 2 

La selección no se hizo al azar. Se buscó explorar cualitati
vamente las ideas y preocupaciones de la élite Japón. 
Pero aun dentro de este círculo exclusivo, predominaron las co
rrientes de opinión "internacionalistas'', en contraste con las 
nacionalistas y las neutrales. 3 De todas formas, los vicios 
técnicos pueden generar grandes virtudes: es evidente que, por 
lo menos en la actualidad, van en aumento las fuerzas "interna
cionalistas", y es más que probable que sean éstas las que pro-

2 Casi todas las entrevistas fueron en inglés; las pocas en japonés, con in
térprete. 

3 Para estas clasificaciones, véase Susan J. Pharr, "Japan and the World: 
The Debate in Japan", Harvard lnternationa/ Review, vol. 10, núm. 4, abril
mayo de 1988, pp. 35-38. 



JAPÓN, AMÉRICA LATINA Y EL NUEVO ORDEN 161 

duzcan la base intelectual para la política exterior de Japón en 
el futuro. 

Realicé esta investigación a mediados de 1990, entre mayo 
y agosto, cuando se aceleraba el proceso de transición en la are
na internacional. Los presidentes Bush y Gorbachev se reunie
ron en Camp David, Washington, en la primavera, y el Grupo 
de los Siete de las democracias industriales se reunió en Houston 
en la mitad del verano. Estados Unidos y Japón concluyeron un 
acuerdo sobre la Iniciativa de Impedimentos Estructurales 
(Structural Impediments Initiative-SII). En Asia, el primer mi
nistro Kaif u hizo una gira por la zona durante la Semana Dora
da, patrocinó una ronda de pláticas en favor de la paz en Cam
boya y recibió la visita oficial del presidente Rob de Corea del 
Sur. En América Latina, fue elegido presidente de Perú Alberto 
Fujimori -primera vez que una persona de ascendencia japone
sa accede a un cargo de esa naturaleza fuera de Japón-, y el 
presidente Bush anunció su propósito de convertir este conti
nente en zona de libre comercio. Y para terminar, a principios 
de agosto, Saddam Hussein invadió y se anexó Kuwait, precipi
tando la crisis del Golfo Pérsico. 

¿QUÉ FORMA TOMA EL MUNDO? 

En Japón no es común la planeación política. A mediados de 
1990, los políticos y los miembros del parlamento se hallaban 
concentrados en problemas internos como los del precio del arroz 
y los efectos de una reforma electoral que podría tener conse
cuencias directas en sus carreras políticas. Los burócratas, aun 
los del Ministerio de Asuntos Exteriores, cambian tanto de 
puesto que es prácticamente imposible planear. Para citar a un 
experto en la materia: "Nadie está pensando mucho la forma 
que puede tomar un nuevo orden internacional." 

Tampoco hay mucha presión por parte de la sociedad japo
nesa. Pese a la presencia de una tendencia internacionalista, a 
algunos observadores les preocupa mucho el nacionalismo la
tente, o al menos el territorialismo del pueblo japonés. Un alto 
funcionario se lamenta del surgimiento en Europa oriental de un 
"nacionalismo democrático", con lo cual indica que lo mismo 
está pasando en Japón. La gente, en lugar de exteriorizarse, 
se está interiorizando. El gobierno es más internacionalista que el 
pueblo. Según un periodista, esta tendencia se está dando entre 



162 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

la juventud. "Japón se estará abriendo físicamente -comentó 
en relación con la liberalización económica-, pero psicológica
mente se está cerrando." 4 

Sin embargo, persisten algunas preguntas urgentes: ¿Está 
muerta la Guerra Fría? Así parece afirmarlo Takekazu Kuriya
ma, entonces viceministro de Asuntos Exteriores, cuando en 
mayo de 1990 escribió: "Se ha derrumbado el sistema interna
cional de la postguerra, y nos encontramos ahora en un periodo 
de transición e incertidumbre." Manifiesta, entonces, su preo
cupación por el desenlace final de la perestroika, la durabilidad 
del "nuevo pensamiento" en la política exterior soviética y el de
terioro de la capacidad internacional para manejar la paz. Tam
bién sostiene que el sistema de libre comercio "está a punto de 
desbaratarse". 5 El final de la Guerra Fría parece haber produ
cido más problemas que soluciones. 

Hubo otras opiniones parecidas. Por ejemplo, alguien dijo: 
"No estoy tan seguro" de que haya terminado la Guerra Fría, 
de modo que "estamos a la expectativa" de cómo concluyen las 
pláticas de desarme. Además, la situación en Asia es menos po
sitiva que en Europa oriental: China y Corea del Norte se af e
rran al comunismo, hay conflictos en Camboya. "En ese senti
do -dijo un destacado empresario-, la Guerra Fría no ha 
terminado", y en las palabras de un distinguido ex oficial, los 
sucesos en Asia se interpretan con dificultad. Aparte de Corea, 
ya "no existe una línea clara" entre el mundo comunista y el ca
pitalista, de modo que es difícil identificar las tendencias. 

Sólo uno de mis entrevistados, un funcionario del gobierno, 
se expresó con optimismo acerca del futuro de Asia. Recitando 
"los vientos del cambio", se refirió a la distensión, especialmen
te a la normalización de las relaciones sinosoviéticas; a la demo
cratización en Corea del Sur, Filipinas y Mianmar (observando 
que quizá más que viento podría tratarse de una brisa); a la re
forma económica que empezó hace años en China y podría aho
ra estarse extendiendo a Vietnam; y a la cooperación económica 

4 Algo así dijo Robert A. Scalapino, "Perspectives on Modern Japanese 
Foreign Policy", en Scalapino (comp.), op. cit., pp. 391-412, esp. 392. 

5 Takakasu Kuriyama, "New Directions for Japaneses Foreign Policy in 
the Changing World of the 1990s: Making Active Contributions to the Crea
tion of a New lnternational Order", pp. 4, 8 (primera edición en japonés, en 
Gaiko Foreum, mayo de 1990). 
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en la región asiática del Pacífico, bajo los auspicios de PBEC, 
del PEEC y de otros organismos. 

La mayor parte de los observadores se mostró menos opti
mista. Para muchos de ellos, Asia constituye una amenaza para 
los intereses japoneses y, por consiguiente, Japón tiene que estar 
preparado. Tomoharu Yoda, entonces viceministró en la Ofici
na de Defensa, sostuvo públicamente que Japón tenía que man
tenerse en estado de alerta militar. 6 Un funcionario del Ministe
rio de Asuntos Exteriores, mirando a largo plazo, opinó que con 
el tiempo habrá tensión en el escenario asiático. Vaticinó que si 
la perestroika logra reactivar la economía, la Unión Soviética 
"volverá a aparecer". La forma de expansión podrá expresar 
ambiciones nacionales atávicas en vez de recetas ideológicas; 
pero el propósito final está claro: de una o de otra manera, se 
pensaba que la Unión Soviética intentaría afirmar y aumentar 
su poderío en Asia. Y, como sostuvo otro funcionario del mismo 
ministerio, la distensión entre las superpotencias generaba otro 
dilema: la posible reunificación de Corea, lo cual, en general, 
"aterraba" a los japoneses. 

En el fondo, la transformación del orden internacional crea 
problemas para Japón en dos planos: seguridad nacional y cre
cimiento económico. El primero es un problema especialmente 
preocupante. El final de la Guerra Fría podría destruir el funda
mento del Tratado de Seguridad entre Estados Unidos y Japón 
y de la presencia de tropas estadunidenses en territorio japonés. 
Aun después de reformar el artículo 9 de la Constitución que 
prohíbe el armamentismo, Japón tendría grandes limitaciones 
para enviar tropas a cualquier otra parte de Asia o del mundo. 

Estados Unidos tiene que mantener Ja defensa de Japón por 
dos razones diferentes. Una tiene que ver con la continuidad de 
la amenaza rusa en el escenario asiático. Según un alto funcio
nario japonés, "no hay razón para que Estados Unidos se reti
re''. Las bases estadunidenses en Filipinas son tan importantes 
para los japoneses que han advertido a ese gobierno que reduci
rán la asistencia y las inversiones si las bases militares se des
mantelan. "Como ve usted -dijo con una sonrisa-, tenemos 
recursos para estas situaciones." 

La segunda razón se refiere a la posibilidad de que Asia si
ga siendo una zona inestable, y a la necesidad de que se mantenga 

6 Japan Times, 3 de julio de 1990. 
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el orden en el área. Según este razonamiento, el Tratado de Se
guridad Estados Unidos-Japón seguirá vigente; pero cambiará 
de objetivo: en vez de proteger a los japoneses de los soviéticos, 
serviría para asegurar la estabilidad en el escenario asiático. La 
incertidumbre en China, tan grande y tan cerca de Japón, es su
mamente preocupante, por lo que es una gran ventaja que haya 
tropas estadunidenses en Japón. "Esperamos que Estados Uni
dos siga haciendo el papel de policía internacional para la segu
ridad del mundo." 

Las perspectivas económicas preocupan por diversas razo
nes. De acuerdo con las letanías históricas, algunos japoneses 
sostienen que su país es pequeño y carece de recursos naturales, 
mientras que para otros el auge de los años ochenta está por lle
gar a su fin, si no es que ya llegó, o fue un auge artificial. Otros 
más afirman que, dado el costo de la mano de obra y de la pro
piedad, Japón pronto enfrentará la competencia de Corea del 
Sur, Taiwán y, a la larga, China. 

Pero lo que más les preocupa es el orden internacional y la 
posibilidad de aislamiento de su país. "Ahora que ha dejado de 
ser crítica la confrontación Este-Oeste -dice un representan
te-, puede darse una guerra comercial." De suceder esto, se 
formarían bloques comerciales rivales -en Europa, bajo una 
Alemania unificada, en Norteamérica, bajo Estados Unidos, y 
en la región Pacífico-Asia, bajo Japón. Un banquero destacado 
cree que es posible que esa situación se produzca "a la larga". 

En Japón, algunos grupos neonacionalistas y sentimentalis
tas asiáticos acogen esa idea con entusiasmo. Con un fervor ca
racterístico, Ishihara Shintaro hace· el siguiente llamado: 

Asia es la franquicia de Japón. Creo que Japón debe tomar más 
responsabilidad que Estados Unidos o Europa en el desarrollo de 
la zona asiática. Es sumamente desagradable observar cómo Esta
dos Unidos intriga entre Japón y otros países asiáticos propagan
do la idea de que sólo la presencia militar estadunidense detiene 
a Japón de invadir el área. Si se combinara el capital humano de 
los nuevos países industrializados de Asia con la alta tecnología y 
experiencia industrial de Japón, podría formarse un poderoso blo
que económico asiático. 7 

Con o sin evocar el concepto de una esfera de cooperación 

7 Citado en Kenneth B. Pyle, "The Japanese Question", IHJ Bu//etin, 
vol. 10, núm. 3, verano de 1990, p. 2. 
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y prosperidad de Asia oriental (con la acostumbrada imagen de 
"una bandada de gansos en pleno vuelo"), la idea no sólo impli
ca que habría una lucha entre los bloques regionales por el po
der económico, sino que la celebra. 8 

A los di,rigentes japoneses, en general, les asusta esa posibi
lidad. Se esconden tras la retórica de la "interdependencia", lo 
cual sugiere que en el contexto económico de los años noventa 
todos los países del mundo serán interdependientes, y/o que 
Estados Unidos y Europa necesitan a Japón, por lo que no les 
conviene excluir a Japón. 

Para el entonces viceministro Kuriyama, el futuro del co
mercio es lóbrego: 

El comercio bilateral discriminatorio (bilateralismo), la formación 
de bloques económicos regionales para dar trato preferencial a sus 
miembros (regionalismo) y la imposición unilateral de reglas, ha
ciendo a un lado las reglas internacionales (Ünilateralismo), son 
prácticas que, de difundirse, causarían el derrumbe del GATT y 
anarquía en la economía mundial. 9 

Pero el temor que más expresan los japoneses es que Japón 
no encabece ningún bloque. La herencia histórica y la inequidad 
económica son obstáculos poderosos. "Los países asiáticos re
cuerdan la guerra que nosotros ya olvidamos -dijo con mucha 
franqueza un banquero-, y los distintos niveles de desarrollo 
económico impedirían que se pudiera formar un bloque cohe
rente." "Somos el monte Fuji" dijeron varios entrevistados, in
dicando que el resto de Asia se encuentra aún en las laderas y 
en los valles. "No podemos formar un bloque asiático." No so
lamente la rivalidad económica entre los bloques regionales pue
de destruir la economía mundial, sino que, de suceder eso, 
Japón estaría en desventaja.10 

La incertidumbre respecto a cuestiones tan fundamentales 
como la seguridad y la economía tiende a producir cautela. 

B Véase esta cuestión en Miyohei Shinohara y Fu-chen Lo (comps.), Glo
bal Adjustment and the Future of Asian-Pacific Economy, Tokio, Institute of 
Developing Economies, 1989, pp. 47, 75; y para diferentes opiniones sobre Ja
pón en la zona del ASEAN, véase Jopan Times, 11 de julio de 1990. 

9 T. Kuriyama, op. cit., pp. 9-10. 
10 Véase mi articulo "Facing the New International Order: Japan, Latín. 

America, and the United States", que se publicará en un tomo sobre las rela
ciones japonesas con América Latina. 
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"¿Qué prisa hay?", se preguntaba Osamu Kaihara criticando 
los debates en torno a la política japonesa: 

Antes de afirmar que la Guerra Fría ha muerto y que la "amenaza 
soviética" ya no existe, debemos, por lo menos, darnos cuenta de 
lo que realmente significan esas palabras. Esto se hace indispensa
ble porque ahora se nos llama a cuentas en relación con el Tratado 
de Seguridad Estados Unidos-Japón, que es la piedra angular del 
sistema de seguridad de Japón. 11 

Antes de que Japón tirara por la borda sus políticas de la 
Guerra Fría, era conveniente asegurarse de que esa guerra real
mente había terminado. 

Como era de esperarse, un vocero del Partido Comunista 
Japonés (PCJ) expresaba un punto de vista diferente. "Funda
mentalmente, vemos que el mundo está pasando por una etapa 
de grandes cambios, especialmente en Europa." (La perestroika 
y los sucesos en Europa oriental fueron el derrumbe del modelo 
Stalin-Brezhnev y no del socialismo en sí.) "Al mismo tiempo, 
la OTAN -una de las estructuras de la Guerra Fría- sigue 
siendo lo que fue y es, además, una alianza occidental. Ahora 
están realineando la OTAN contra el Tercer Mundo." Es posible 
que entre Estados Unidos y la Unión Soviética se redujera el pe
ligro de una confrontación militar directa, pero "aún existe un 
cúmulo de armamentos que se dirige contra el Tercer Mundo y 
que podría lanzarse contra él" .12 La fuerza militar sigue siendo 
la principal forma de resolver los conflictos. "Por este motivo, 
desde el punto de vista de la búsqueda de la paz en las relaciones 
internacionales, podemos decir que aún no se ha dado ningún 
cambio fundamental." 

El Niigata Nippo, se preguntaba al término de una de las 
reuniones del Grupo de los Siete: "¿Hacia dónde va el mundo 
de la postguerra fría?" 

¿Existe la posibilidad de que el poder económico llegue a ser la 
fuerza decisiva que dicte [el camino a seguir]? La nueva estructura 
global tripolar parece anunciar esa eventualidad. En la última 

11 Japan Times, 20-21 de agosto de 1990. 
12 Aparentemente, esta idea, según un dirigente del PCJ, no se relaciona 

con la crisis del Golfo en 1990, sino con la invasión de Panamá por Estados 
Unidos en 1989, justo después de la Cumbre de Malta. 
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cumbre, se sacó claramente a flote esa posibilidad, al tiempo que 
se señalaban todos los problemas que aguardan solución en el nue
vo orden [internacional].13 

Un analista del sector público, tomando una posición realis
ta ante el panorama general mundial, observó que los principa
les protagonistas ya se están colocando "para aprovechar al má
ximo" la situación. "En este momento nadie sabe lo que va a 
pasar.'' 

¿CUÁL ES EL PAPEL DE JAPÓN? 

Al mismo tiempo que trata de elucidar el esquema del nuevo or
den internacional, la élite japonesa intenta definir el papel de su 
país en el mundo internacional. En general, se piensa, tanto en 
Japón como en el extranjero, que el país debe tener una política 
exterior "más activa"; pero no se discuten las implicaciones. 
Para algunos consisten en "compartir el costo", o sea, pagar 
más; para otros, en "compartir las decisiones" o "compartir las 
obligaciones", es decir, construir una nueva relación con Esta
dos Unidos; y para otros más, las implicaciones del cambio con
ducen a una posición independiente en un mundo cambiante. 

Estas consideraciones han fomentado diversos intentos de 
formular premisas o crear bases que sirvan para orientar y dar 
coherencia a la política exterior japonesa. El Chugoku Shimbun 
comentó el tema en relación con la aprobación tácita que los 
miembros del Grupo de los Siete otorgaron a Japón para reno
var los préstamos a China y el apoyo a los territorios del norte: 

Es, pues, necesario que las relaciones exteriores (de Japón) tengan 
una base filosófica y visionaria, y no se limiten meramente a fines 
diplomáticos desarticulados. Es de esperarse que esta reciente reu
nión cumbre (1991) marque el inicio de una nueva diplomacia [glo
bal] japonesa.14 

Existen muchas visiones alternativas en relación con el futu
ro, pese a las ideas establecidas acerca del pragmatismo de la 
cultura japon!sa. Takashi lnoguchi definió las tendencias en es-

13 Japan Times, 29 de julio de 1990. 
14 Japan Times, 29 de julio de 1990. 
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tos términos: la doctrina Yoshida, el gaullismo japonés, el asia
nismo emocional y el regionalismo pan Pacífico. Is Susan Pharr, 
en cambio, tipifica las tendencias refiriéndose a los neo-mercan
tilistas, identificados con la doctrina Y oshida; a los internaciona
listas, que apoyan el actual movimiento pro kakusaika; a los 
nacionalistas, por lo general, de derecha; a los neutralistas, por 
lo regular, de izquierda. 16 Para la mayoría de los observadores, 
es difícil relacionar estos conceptos con grupos específicos de la 
sociedad japonesa; pero el intercambio entre ellos tiende a defi
nir los términos del discurso y del debate. 

Algunos analistas y políticos no dan mucha importancia a 
esa búsqueda de alternativas. Uno de ellos observa que las 
"doctrinas" tienden a considerar y legitimar el poder militar 
que Japón no tiene ni quiere tener; por eso sería inadecuado y 
contraproducente formular una política exterior con contenido 
ideológico. Otros afirman que Japón nunca ha tenido objetivos 
bien definidos en el exterior, por lo menos en la postguerra, y 
que la doctrina Yoshida no es realmente una "doctrina"; según 
un vocero del Partido Liberal Demócrata (PLD) la búsqueda de 
doctrinas refleja cierta ambivalencia. "No podemos copiar los 
principios de Estados Unidos [ ... ] tenemos que formular nues
tros propios principios de política exterior." Dentro de esta 
perspectiva, Japón podría ser un mediador entre Oriente y Occi
dente; pero ésa sería más una función que un principio, de suerte 
que: "Quizá nuestro único principio será no tener principios." 

Los dirigentes nacionales han tomado algunas medidas tibias 
en ese sentido. En mayo de 1988, el primer ministro Takeshita 
presentó una "iniciativa de cooperación internacional" para 
promover la paz, el desarrollo en el exterior y el intercambio 
cultural. 17 En marzo de 1990, el primer ministro Kaifu propuso 
otra fórmula igualmente neutral. "El nuevo orden internacio
nal que buscamos -proclamó- debe ser uno que se esfuerce: 
primero, por lograr la paz y la seguridad; segundo, por respetar 
la libertad y la democracia; tercero, por garantizar la prosperi
dad del mundo mediante economías de mercado abiertas; cuar-

is Takashi lnoguchi, "Japan's Images and Options: a Challenger, 
but a Supporter'', Journal of Japanese Studies, vol. 12, núm. 1, invierno de 
1986, pp. 95-119, esp. 113-118. 

16 S.J. Pharr, op. cit. 
17 Saburo Okita, Approaching the 2lst Century: Japan's Role, Tokio, 

Japan Times, 1990, pp. 158-159. 
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to, por conservar un entorno en el que toda la gente pueda vivir 
cómodamente; quinto, por crear relaciones internacionales esta
bles basadas en el diálogo y la cooperación." 

En julio de 1990, refiriéndose a las iniciativas diplomáticas 
de Japón para mediar en el conflicto de Camboya, Kaifu clara
mente indicó que Japón estaría preparado para participar más 
activamente en el nivel mundial: "De aquí en adelante Japón 
saldrá al encuentro del mundo y, si es menester, si se le pide que 
intervenga, lo hará sin titubear." is 

Takakazu Kuriyama -viceministro de Asuntos Exterio
res- buscó formular un cuerpo sistemático y estable de premi
sas fundamentales. En referencia al poder económico de Japón, 
con un PNB superior a 3 billones de dólares, y a la necesidad de 
buscar un nuevo enfoque, en mayo de 1990 Kuriyama afirmó 
con franqueza en el Gaiko Forum: "La nueva política exterior 
de Japón tiene que dejar de ser, a la brevedad posible, la de una 
potencia menor para convertirse en la de una gran potencia", 
guardando, sin embargo, una "postura modesta": 

Japón deberá colaborar con otras naciones para crear nuevas re
glas universales, y comportarse de acuerdo con esas reglas. Eso es 
lo que pretende Japón, tener una política exterior de una "gran 
potencia que guarda una postura modesta''. 

Según Kuriyama, sería lógico que Japón desempeñara un 
papel central en la formulación de las bases para un nuevo or
den internacional, tomando en cuenta la relativa importancia de 
ese país en la economía internacional -en una relación 5-5-3 en
tre Europa, Estados Unidos y Japón, relación que, señala Kuri
yama, es muy semejante a los términos que prevalecieron en la 
Conferencia Naval de Washington de 1922, como si ello impli
cara un nivel de gravedad natural. Esta relación 5-5-3 indica el 
grado de poder de Japón en el mundo de la postguerra y tam
bién los límites de ese poder: 

Japón [ ... ] no es una superpotencia. Al ocupar el lugar "3" en la 
estructura del "5-5-3", su participación sólo puede formular re
glas de manera oficial si colabora con los dos "5", Estados Uni-

. dos y Europa occidental. En otras palabras, el orden internacional 

18 Japan Times, 27 de julio de 1990. 
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que busca Japón deberá sustentarse y conformarse con los valores 
fundamentales que comparten las democracias industriales. 19 

Hay que analizar esta propuesta. Kuriyama la hace con base 
exclusivamente en la posición económica de Japón, sin mencio
nar la región Pacífico-Asia, por lo que quizá esté subestimando 
la influencia relativa de Japón en la economía mundial. Pero 
aun sin eso, la idea tiene dos implicaciones fundamentales: pri
mero, que Japón no puede funcionar independientemente, ya que 
una confrontación hostil con los otros dos participantes en la es
tructura produciría una situación desventajosa de 5 + 5 = 10, 
contra 3, que Japón debe evitar. 2º 

Pero la relación 5-5-3 también presenta una alternativa posi
tiva para Japón. Suponiendo que se llegara a producir un en
frentamiento entre los dos contendientes principales, posibilidad 
que no es remota, dadas las experiencias históricas y la teoría de 
los juegos, sería lógico que uno de ellos (probablemente, el par
ticipante con menos ventajas en un enfrentamiento entre am
bos) buscara aliarse con el protagonista minoritario, lo cual pro
duciría una relación de 5 + 3 = 8, contra 5. Y esa coalición no 
puede perder. Por lo tanto, jugando con cautela, Japón podría 
aliarse con el ganador, y ésa es una posición muy envidiable. 

La relación 5-5-3 sugiere dos posibles estrategias de política 
exterior. Una consistiría en guardar una distancia prudente en 
la competencia internacional, eludiendo compromisos de largo 
plazo, y mantenerse alerta. Cuando los países rivales busquen el 
apoyo de Japón, éste podría obtener concesiones y, colocado en 
el punto de equilibrio de la balanza, podría sacar mayor prove
cho y maximizar su influencia. Esta postura no requiere de 
grandes principios ni de compromisos firmes, sino de mucho 
pragmatismo, flexibilidad y oportunismo. 

La alternativa sería que Japón se aliara con alguno de los 
principales contrincantes y consolidara una coalición triunfado
ra de 5 + 3. Ésta es la alternativa que prefiere Kuriyama, y 
aconseja una alianza a largo plazo con Estados Unidos. Afirma 
que "las relaciones entre Japón y Estados Unidos deben seguir 
siendo el eje de la política exterior japonesa", o sea, que siga vi
gente y se prorrogue el Tratado de Seguridad Estados Unidos
Japón: 

19 T. Kuriyama, op. cit., pp. 14-18. 
20 /bid., pp. 20-21. 
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... el Tratado de Seguridad, con sus tres elementos de distensión, 
diálogo y un marco para la estabilidad y desarrollo de la zona 
Asia-Pacífico, debe seguir siendo la columna vertebral de las rela
ciones enti:;e iapón y Estados Unidos.21 

En una entrevista informal, otro funcionario del gobierno 
manifestó que Japón y Estados Unidos juntos deberían coordi
nar -y controlar- la economía internacional. Según la lógica 
de los números de Kuriyama, los dos países podrían ser los pro
tagonistas internacionales más influyentes, ejerciendo presi.ón o 
estableciendo una hegemonía bilaterial ("bihegemonía").22 

En este contexto, las negociaciones su adquieren un aspecto 
especial. Las pláticas mismas representaron, como lo dijo un 
banquero, "un proceso muy extraño", de mutua intromisión en 
·1os asuntos internos de cada uno, que podría mejorar la econo
mía japonesa. Casi nadie pensó que los acuerdos sn resolverían 
el problema que se estaba analizando: los desequilibrios comer
ciales bilaterales. De hecho, según algunos, las inversiones adi
cionales en infraestructura podrían mejorar la eficiencia de la 
economía japonesa y empeorar el problema comercial entre Es
tados Unidos y Japón.23 

La mayor parte de los japoneses vio con malos ojos el acuer
do mismo, más que su contenido, incluso. El PLD y el primer 
ministro Kaifu tenían que demostrar que su cercanía con Esta
dos Unidos significaba beneficios, y el presidente Bush tenía que 
demostrar que podía obtener concesiones de los japoneses. "De 
otra manera -se mofó un analista importante-, los dos go
biernos se habrían tambaleado." Y según otro analista: "Los 
dos gobiernos ganaron tiempo político [ ... ] El mero hecho de 
haber llegado a un acuerdo es un triunfo." Lo mismo indicó un 
miembro destacado del PLD: "El significado más importante de 
las pláticas Sii es que se desarrolló un proceso para la armoniza
ción de la política económica; más que producir resultados espe
cíficos, se establecieron las reglas del juego.'' En resumen, la sn 
hizo ver que una bihegemonía es viable. 24 

21 /bid., pp. 26-27. 
22 Véase Takashi lnoguchi, "Four Japanese Scenarios for the Future", 

lnternational Affairs, vol. 65, núm. !, invierno de 1988-1989, pp. 15-28, esp. 
20-22. 

23 El texto de los acuerdos se publicó en Japan Times, 30 de junio y 1 de 
julio de 1990. 

24 Un observador sefialó que la bihegemonía no eliminaría las tensiones 
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Una de las conclusiones de las entrevistas fue que la autori
dad para tomar las decisiones no está en el cargo de primer mi
nistro. En respuesta a una pregunta acerca de la relativa visibili
dad de Kaifu en las negociaciones del Sil y en las reuniones del 
Grupo de los Siete, un observador espetó: "Hace lo que le man
dan." Aunque las encuestas de opinión, los medios de comuni
cación y su relación personal con George Bush le dieron más re
lieve a Kaifu, no se ha podido imponer en el tema de política 
exterior. Se dice que Yasuhiro Nakasone fue el único primer mi
nistro que lo logró, y que fue una excepción. 

Para la mayor parte de los observadores, la autoridad real 
reside en la burocracia. "Los políticos más destacados deberían 
tomar las riendas en cuestiones de política exterior -dijo un 
miembro de la oposición-, pero en Japón los burócratas son los 
que gobiernan. Así funciona la estructura social en Japón." 
Los burócratas tienen grados académicos, tienen a su disposición 
a los expertos, controlan la información y dominan el proceso 
político. Esto suele ocurrir en las democracias parlamentarias, 
especialmente cuando los miembros del gabinete son políticos 
de carrera. En este sentido, la burocracia japonesa se parece 
mucho al servicio cjvil de Gran Bretaña y de Francia. 

Dentro de la burocracia, parece haberse dado un cambio en 
la fuente de poder. A medida que hay más apertura económica 
y la economía está menos dirigida, el antaño poderoso Ministerio 
de Industria, el MITI, parece estar perdiendo influencia. Según 
un entrevistado, lamentablemente el MITI "se está convirtiendo 
en el ministerio de las industrias fi?.Oribundas". El Ministerio de 
Finanzas (MOF), por su papel en las pláticas sn, parece estar asu
miendo algo más de poder. Pero según la gran mayoría de los en
trevistados, la principal fuente de poder es el Ministerio de Asun
tos Exteriores (Gaymusho). El MITI y el MOF podrán "hacer sus 
respectivos juegos -dijo un observador de mucha experiencia-, 
pero el Gaymusho es el que lleva la batuta." Y en el Gaymusho 
quien manda es el viceministro administrativo, un burócrata de 
carrera. 25 

En la práctica, el proceso de toma de decisiones no es claro. 

bilaterales entre Estados Unidos y Japón: "Las relaciones podrían ser más es
trechas, pero quizá habría más problemas políticos." 

25 Haruhiro Fukui, "Policy-Making in the Japanese Foreign Ministry", 
en Scalapino (comp.), op. cit., pp. 3-35. 
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En el Gaymusho cada departamento y sección goza de mucha 
independencia y autonomía. Y la lucha entre los principales mi
nisterios tiende a producir indecisión e incertidumbre. Por ejem
plo, en relación con la cumbre de Houston del Grupo de los Sie
te, que se realizó en 1991, un analista opinó: 

No hay responsables. Hay un grupo de ministerios que defienden 
celosamente sus jurisdicciones, de manera que es difícil presentar 
una opinión conjunta sobre cualquier asunto. Ése es el obstáculo 
inevitable que limita el liderazgo mundial de Japón. 26 

La cautela y la inconstancia no son, como se cree, una ca
racterística nacional japonesa, sino el resultado del proceso de 
toma de decisiones. 

La Dieta, por su parte, casi no participa en ese proceso. Sus 
comités de vigilancia no tienen los recursos, el personal o las fa
cultades de sus contrapartes en Estados Unidos. Un presidente 
de comité abiertamente admitió que "no trabajamos como co
mité". La legislatura no cumple un papel importante. 

Los partidos llenan el hueco. El PLD y el gobierno están en 
comunicación continua, dijo un participante, "pero no en la 
Dieta, sino en las oficinas del PLD''. Los dirigentes de ese parti
do dominante, que han llegado allí por elección popular, a me
nudo se muestran impacientes con la burocracia de la poltica ex
terior. Su declaraciones sobre el tema no siempre concuerdan 
con las del gobierno, y sus dirigentes manifiestan que quisieran 
influir más en la política de Japón hacia China y Rusia. Lo mis
mo sucedió en relación con la crisis del Golfo. Sin embargo, se
gún un analista, "todavía no pueden". 

Los partidos de oposición apoyan sutilmente y de diversas 
maneras la política exterior. Una consiste en presentar propues
tas y sugerencias a modo de prueba, como en el caso de Komei
to, que se ufana de haber pedido que se normalizaran las rela
ciones con China mucho antes del viaje de Nixon en 1972. Otra 
consiste en establecer una comunicación informal para facilitar 
la diplomacia. El PSJ (Partido Socialista de Japón) lo hizo en el 
caso de la Unión Soviética y hace poco lo volvió a hacer en rela
ción con Corea del Norte. En esos casos, los dirigentes del PSJ 
trasmiten mensajes del gobierno japonés. A la larga, el gobierno 

26 David Pike, citado en Japon Times, 22 de julio de 1990. 
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extranjero correspondiente se pone en contacto con el PLD, 
pero el PSJ establece la primera comunicación. De esa manera, 
los partidos de oposición, en vez de actuar en contra, participan 
informalmente en la política nacional. 

De hecho, los partidos de oposición se mantienen bastante 
cerca del PLD. En este sentido, hay mucho contraste entre los 
años noventa y los sesenta, cuando las cuestiones de política ex
terior -especialmente el Tratado de Seguridad con Estados 
Unidos- dominaban los debates y las plataformas de los parti
dos. Quizá, sin querer, un dirigente de la oposición reveló su 
desprecio por los asuntos internacionales al afirmar que el prin
cipal reto con que se enfrenta Japón es el de eliminar el PLD y 
cambiar la base del poder político. Si esto requiere de una posi
ción firme en política exterior, "la tomaré". 

No todos los entrevistados fueron tan francos. Los líderes 
de la oposición mostraron cierta cautela al contestar preguntas 
acerca de las principales diferencias entre el PLD y la política ex
terior: 

Partido Demócrata Socialista de Japón: "Desde un principio, el 
PLD se subordinó a la política de Estados Unidos. No quiero decir 
que haya que oponerse per se a Estados Unidos. El Partido Socia
lista, por ejemplo, automáticamente se opone en todo al PLD. No
sotros en eso somos distintos." 

Komeito: "Nuestro partido tiene, por supuesto, una filosofía 
diferente a la del PLD, pero no debemos oponernos totalmente al 
PLD en cuestiones de política exterior. Sería una irresponsabilidad 
[ ... ] Nuestra política fundamental es que Japón no tenga tantos 
enemigos.'' 

Partido Socialista de Japón: "Nuestro partido no busca un 
cambio total en la política exterior; cree que la continuidad es im
portante en la diplomacia ... La paz y los derechos humanos deben 
protegerse en todas partes. Me gustaría que esos objetivos se refle
jaran en la política exterior de Japón. 

"Estamos en un momento de distensión. El PLD debería reco
nocerlo. Pero, por el contrario, está luchando por el aumento del 
presupuesto militar. El PSJ sostiene que hay que congelarlo. Para 
el PLD los cambios internacionales están ocurriendo sólo en Euro
pa. El PSJ considera que en Asia también debe haber distensión .. 
El PLD cree que la situación en Asia es tensa e inestable; el PSJ 

quiere proyectarse hacia adelante. Ésta es la principal diferencia 
que existe por ahora entre el PLD y el Partido Socialista." 

Partido Unido Socialdemócrata: "Estoy de acuerdo con los 
del PLD" en que "debe haber consulta y armonía en las políticas 
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exteriores" de los principales aliados, Japón y Estados Unidos. 
Pero esto no significa subordinación. "En ese caso, nuestra políti
ca exterior no sería independiente." En asuntos específicos como 
el medio ambiente y los derechos humanos, Japón debería asumir 
con más decisión el liderazgo, especialmente en la zona Pacífico
Asia. 

En términos generales, a los dirigentes les preocupa que el 
PLD se subordine a Estados Unidos; pero no proponen ninguna 
alternativa práctica. Uno de los más desenvueltos dijo: "casi nadie 
cree que Japón pueda funcionar independientemente de Estados 
Unidos [ ... ] Japón y Estados Unidos deben trabajar juntos en 
asuntos de política exterior [ ... ] deben seguir colaborando". 

Los únicos que objetan esta opinión convencional son los 
extremistas de izquierda y de derecha. Hace diez años, Ikutaro 
Shimizu expresó el punto de vista nacionalista en su popular li
bro Nippon yo, kokka tare (¡Japón, vuélvete un Estado!). 

"Por una parte -escribía Ikutaro Shimizu-, Japón debe 
mantener relaciones amistosas con Estados Unidos, con la Unión 
Soviética y con todos los demás países, pero por otro lado no 
hay que olvidar que Japón se encuentra solo. En última instan
cia, sólo podemos contar con Japón y con los japoneses. " 21 

Ésta sigue siendo la idea central de las fuerzas neo-nacionalistas 
o de los "gaullistas" de la derecha japonesa. 

El punto de vista de izquierda proviene del PCJ, el único 
partido que se opone total y abiertamente al Tratado de Seguri
dad. Un vocero de ese partido dice que, a partir de los años cin
cuenta, Japón se convirtió en "socio minoritario" de una alian
za militar con Estados Unidos, haciendo las veces de aide de 
camp del ejército estadunidense. Por lo tanto, el PCJ propone: 
que se derogue el Tratado de Seguridad, que se adopte una polí
tica de no alineación y que se renuncie el poder nuclear. 

Una vez finiquitado el Tratado de Seguridad, "Japón debería 
firmar un tratado de paz y amistad con Estados Unidos e inten
tar establecer un sistema de seguridad realmente colectivo". In
sistiendo en que las Fuerzas de Defensa Nacional (Self-Defense 
Forces) son contrarias a la Constitución, lo cual constituye una 
violación del artículo 9, el PCJ sostiene firmemente que Japón 
debería seguir el camino de la neutralidad sin armas. 

El Tratado de Seguridad Estados Unidos-Japón sigue pro-

27 Citado en Kenneth B. Pyle, "Japan, the World", op. cit., p. 475. 
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vocando discusión. Ante la posibilidad hipotética de algún día 
llegar al poder, los dirigentes del PSJ han acallado un poco su 
tradicional oposición, creando confusión en el partido. Un vo
cero del mismo respondió con cautela una pregunta acerca de la 
posición del partido respecto del tratado: 

Ésa es una buena pregunta [ ... ] En la actualidad, tenemos en el 
partido opiniones encontradas a ese respecto, de manera que no 
puedo darle una respuesta general. Sólo puedo decirle que el Parti
do Socialista se ha opuesto a las alianzas militares y esto ha produ
cido cierta oposición [al tratado], debido a su contexto militar. 
Hay quienes sostienen que necesitamos un nuevo marco, con más 
énfasis en el artículo 2. 

Con excepción de los comunistas, todos los demás partidos 
creen que debe continuar el tratado. "Pese a la distensión -dijo 
un líder del Komeito-, pensamos que todavía necesitamos el 
tratado, ahora y en el futuro cercano." La cuestión no es si se
guir con el tratado, sino cómo debe formularse. 

La alternativa al Tratado de Seguridad sería establecer una 
capacidad militar independiente, perspectiva que deploran casi 
todos los analistas. Uno de ellos prevé que el rearme japonés 
provocaría inestabilidad e incertidumbre general en Asia, "redu
ciendo", de hecho, la seguridad del país. Algunos altos funciona
rios también indicaron que a las naciones de Asia "les preocupa 
mucho" la posibilidad de un posible resurgimiento militarista 
en Japón; por eso la presencia de Estados Unidos, que garantiza 
el Tratado de Seguridad, asegura la paz y la estabilidad. Si se 
lleva a su conclusión final la lógica de este documento, dijo un 
destacado observador, en el futuro la función del tratado no 
será la de contener a los soviéticos, si ése fue alguna vez su pro
pósito, sino la de controlar y limitar a los japoneses. La OTAN 
contendrá a Alemania y el tratado contendrá a Japón. De esta 
manera, las estructuras de la Guerra Fría tienen nuevas funcio
nes en el periodo de la pos-posguerra. 

¿CUÁL ES LA POSICIÓN RESPECTO DE AMÉRICA LATINA 

En América Latina, los políticos y los analistas dan mucha im
portancia a Japón. Por ejemplo, se piensa que la inversión japo
nesa en la zona podría ayudar a la recuperación y crecimiento 
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de la economía. También se piensa que, por medio de ese tipo de 
vínculos económicos, Japón podría tener una presencia política 
independiente en América Latina, que serviría para reducir la 
presión y el dominio de Estados Unidos. Wilson Peres escribió 
que en el caso de México, "a fines de los años ochenta se popu
larizó esa idea [ ... ] Los políticos sugerían, y el público les creía, 
que habría muchísima inversión japonesa y que se estaba llevando 
a cabo una estrategia para disminuir la dependencia de México 
con Estados Unidos". 28 Hablando por toda la zona, Pedro Kohn, 
presidente de la Asociación de Industriales Latinoamericanos, 
resumió esta expectativa: 

América Latina no podrá seguir adelante sin la ayuda de Japón. 
Admiramos a ese país por su filosofía, por su gran industria, por 
su tenacidad, por la acción concertada entre el gobierno y el 
pueblo para lograr los objetivos nacionales, por su liderazgo en el 
mundo y por su rápido crecimiento. Nos es subrayar que Ja
pón es una potencia económica que está prestando gran ayuda a 
los países del Tercer Mundo en su desarrollo.29 

PARA AMÉRICA LATINA, JAPÓN REPRESENTA UNA SOLUCIÓN 

Desde el punto de vista de Estados Unidos, las actividades japo
nesas en América Latina son causa de preocupación, ya que se 
consideran una intromisión en la esfera de interés de Estados 
Unidos y una complicación en las relaciones entre Estados Uni
dos y América Latina. Dos analistas destacados han escrito que 
"desde 1985, Japón se ha convertido en la fuente principal de 
recursos extranjeros en la región, aportando cincuenta por cien
to más que Estados Unidos [ ... ] A partir de 1990, el interés 
económico de Japón en esa región ha aumentado enormemen
te" .Jo Quizá, accidentalmente, el texto lleva una advertencia 
para Estados Unidos: estén alertas. 

¿Cómo se ve América Latina desde Tokio? Ésta es una pre
gunta de otra índole. Tiene una importancia intrínseca y se rela-

28 Wilson Peres Núñez, "From Globalization to Regionalization: The 
Mexican Case", informe para el Centro de Desarrollo de la OCDE, París, 1990. 

29 Citado en Hemisfi/e, marzo de 1990, p. 12. 
JO Barbara Stallings y Gabriel Székely, "A Rising Sun in Latin Ameri

ca", Hemisfile, marzo de 1990, pp. 1-2. 
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ciona directamente-con otras cuestiones: ¿se justifica el optimis
mo latinoamericano? ¿Y el pesimismo de Estados Unidos? 

Las relaciones económicas entre Japón y América Latina 
han atraído mucha atención. Las transacciones son considera
bles, pero, desde el punto de vista japonés, no excesivas. En el 
cuadro 1 se ve que en 1989 un porcentaje pequefio del comercio de 
Japón fue con América Latina -3.4% de las exportaciones y 
4.2% de las importaciones, en contraste con 17 .4 y 13.3% con 
Europa y 29.8 a 30.4% con Asia. América Latina recibió de Ja
pón sólo 6.2% de la asistencia oficial para el desarrollo (ODA), 
en contraste con 62.8% que recibió Asia. Fue mayor el porcen
taje recibido de Japón por inversión extranjera directa (IED) 
-17% en el periodo 1951-1988 y 13.7% en 1988, lo cual repre
sentó un valor absoluto de aproximadamente 6 mil millones de 
dólares ese afio, suma muy fuerte para América Latina y bastan
te modesta para Japón. 

En Japón hay simpatía por América Latina, pero no tanta 
como para que su gobierno adopte nuevas políticas respecto a 

Cuadro 1 

Relaciones económicas de Japón con América Latina 
en cifras comparativas 

Comercio en 1989 IED ODA bilateral 

Exporta- Importa-
ciones ciones 1988 1951-1988 1988 

% % % % % 

Estados Unidos 33.9 22.9 46.2 38.6 
Comunidad Europea 17.4 13.3 19.4 16.2 0.1 
Asia 29.8 30.4 11.8 17.3 62.8 
Latinoamérica 3.4 4.2 13.7 17.0 6.2 
Medio Oriente 3.1 10.9 0.6 1.8 9.1 
África 1.1 1.0 1.4 2.5 13.8 
Unión Soviética 1.1 1.4 
China 3.1 5.3 
Valor total 
(Miles de millones 
de dólares) 275.2 210.8 47.0 186.4 6.4 

Fuentes: Ministerio de Relaciones Exteriores, Japan 's Official Develop
ment Assistance: 1989 Annua/ Report, Tokio, 1990, p. 59; JETRO, Nippon 
1990: Business Facts & Figures, Tokio, 1990, pp. 60, 82. 
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Cuadro 2 

Sentimientos de afinidad en Japón (octubre de 1989) 

Expresaron afinidad con 

Estados Unidos 
China 
Corea del Sur 
Sudeste asiático 
América Latina 
Polonia 
Unión Soviética 

Porcentaje 

76.4 
51.6 
40.7 
29.7 
25.4 
20.7 
13.2 

Fuente: Oficina del Primer Ministro, Public Opinion Survey on Diplo
macy, Tokio, Foreign Press Center, abril-mayo de 1990, pp. 9-11. 

la zona. En una encuesta, aproximadamente 250/o de los entre
vistados japoneses expresaron "sentimientos de afinidad" hacia 
América Latina (cuadro 2). Las razones que dieron esos entre
vistados fueron en parte la presencia de inmigrantes japoneses 
en América Latina, el interés por la historia y la cultura y el 
carácter alegre de los latinoamericanos. Pero por mucha afini
dad que expresen con América Latina, dicen tener más con Es
tados Unidos (más de 750Jo), con China (más de 500Jo) y aun con 
Corea del Sur (más de 40% ). El sentimiento es auténtico, pero 
no muy generalizado. 

En el cuadro 3, donde aparecen los resultados de otra en
cuesta para saber con qué apoyo se contaba para un "mayor es
fuerzo diplómatico" por parte de Japón, se ven resultados muy 
parecidos. Casi tres cuartas partes de los entrevistados pidieron 
"mayor esfuerzo" con Estados Unidos; casi dos tercios, con 
China; casi dos quintos, con la Unión Soviética, y menos de 20/o, 
con América Latina. Esta entrevista se hizo mucho antes de la 
elección de Alberto Fujimori en Perú. De haberse hecho después, 
quizá el porcentaje habría sido mayor, pero el mensaje es claro: 
para el público japonés, América Latina no cuenta mucho. 

Según un analista del gobierno que manifestó preocupación 
por las perspectivas económicas de América Latina, "para Ja
pón, Asia es más importante que América Latina". Un diputa
do dijo: "tenemos que concluir que Asia -Corea, China y de
más- es más importante" que América Latina. Otro: "Japón 
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Cuadro 3 

Apoyo para un mayor esfuerzo diplomático 
(enero de 1989) 

Apoya más esfuerzos hacia 

Estados Unidos 
China 
Unión Soviética 
Canadá 
África 
América Latina 

Porcentaje 

73.3 
63.7 
38.4 
5.3 
3.6 
1.9 

Fuente: Oficina del Primer Ministro, Public Opinion Survey on Japan's 
Peace and Security, Tokio, Foreign Press Center, agosto-septiembre de 1990, 
p. 7. 

es un país de Asia, y tenemos que ser los primeros en la zona 
Asia-Pacífico". Y otro más, refiriéndose a la ayuda estratégica: 
"Filipinas es muy importante, más que América Latina." Por 
omisión se llega a otra conclusión: ninguno de los principales 
partidos políticos de Japón ha tomado una posición formal con 
relación a la política japonesa hacia América Latina. 

Un funcionario informó que es "cómodo" involucrarse en 
la política exterior relativa a América Latina, debido a que no 
hay mucha interferencia por parte de los demás ministerios, de la 
Dieta y de la oficina del primer ministro. "No tenemos una po
lítica para América Latina -agregó este funcionario-, aun
que tenemos objetivos." Una de las peores situaciones hipoté
ticas del nuevo orden internacional implica la formación de 
bloques regionales, y para Japón sería importante establecer re
laciones estrechas con otras áreas del mundo. "Por eso América 
Latina es importante para nosotros." 

En una propuesta para una estrategia transpacífica, se ha su
gerido que América Latina quede incorporada, junto con Asia, 
en una nueva y vasta red económica. A fines de los ochenta, el 
entonces consejero económico especial del Ministerio de Rela
ciones Exteriores, Tomohiko Kobayashi, proclamó lo que él 
consideraba colaboración regional: 

... creemos que deberíamos extender más nuestra dimensión geo
gráfica para incluir a los países latinoamericanos. Cuando hablamos 
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de cooperación en la zona del Pacífico, creo que en un futuro cer
cano deberíamos incluir lo que queda al este del Pacífico, especial
mente América Latina, que tendrá una participación creciente a 
medida que resuelva sus problemas internos.31 

Este concepto concuerda con la idea de una estrategia de un 
Grupo Dos: la creación de una economía de la Cuenca del 
Pacífico, como contrapeso a la economía transatlántica. 

Pero el elemento más relevante de la percepción que se tiene 
en Japón sobre América Latina no es la subordinación de aquella 
zona a Asia, lo cual concuerda con el dictado geográfico e histó
rico, sino la subordinación de la mancuerna Japón-América La
tina a Estados Unidos, la cual se manifiesta de muchas maneras. 
Un académico, refiriéndose a la opinión que prevalece ensugo
bierno, dijo: "Tenemos entendido que es el traspatio de Estados 
Unidos." Otro, un extranjero que ha vivido mucho tiempo en 
Japón, dijo que lamentablemente en aquel país se mira a Améri
ca Latina por los ojos de Estados Unidos, especialmente en vista 
de que América Latina se verá más "expuesta" a la influencia 
estadunidense a consecuencia del fin de la Guerra Fría. Y un 
destacado periodista piensa que Japón seguirá la pauta de Esta
dos Unidos en América Latina: "No puede ser de otro modo." 
Cuando el presidente del Banco Interamericano de Desarrollo 
pidió a Japón que patrocinara una de sus reuniones anuales, la 
respuesta no sorprendió: "Sólo si Estados Unidos da su visto 
bueno." En cambio, tratándose de Canadá, Japón no necesita 
ni busca el visto bueno de Estados Unidos. 

Un tema implícito es la división del trabajo: Japón se ocupa 
de Asia y Estados Unidos se ocupa de América Latina. Según 
un conocido abogado, varias iniciativas de ayuda para Panamá, 
Nicaragua y los países andinos productores de cocaína se origi
naron "en Estados Unidos". Agregó que aunque tienen un va
lor intrínseco, las cuestiones de democratización y desarrollo de 
América Latina son "asunto de Estados Unidos y a nosotros no 
nos incumben". 

Esta subordinación de América Latina a la mancuerna Ja
pón-Estados Unidos presenta cierta problemática. Primero, por 
estar tan atados a Estados Unidos, los políticos japoneses pue
den no darse cuenta de la importancia que tienen sus decisiones 

31 Citado en Shinohara y Lo (comps.), Global Adjustment, p. 557. 
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para América Latina, lo cual da pie para que existan confusión 
y malentendidos, y que tanto Japón como América Latina pier
dan la oportunidad de hacer negocios. Segundo, hay una con
tradicción en ello. A los dirigentes japoneses les preocupa enorme
mente la posibilidad de que se establezcan bloques económicos 
rivales, preocupación que a veces se vuelve enojo. Como dijo un 
funcionario: "a mi gobierno le enojó mucho" que Bush sorpre
sivamente anunciara una iniciativa de libre comercio con toda 
América Latina, proposión "increíble" que parecía vaticinar la 
creación de un bloque económico exclusivo. Las actividades 
japonesas en América Latina, aparentemente, se basan en in
tentos por bloquear ese tipo de alianza regional sin hostilizar a 
Estados Unidos. Por ejemplo, la ayuda económica a Nicaragua, 
Panamá y los países andinos productores de coca es una activi
dad que naturalmente tiende a reforzar la presencia de Estados 
Unidos en la región. En este sentido, la política japonesa produ
ce los resultados que aparentemente quiere evitar. Es como si 
Japón estuviera subsidiando el retorno de la doctrina Monroe. 

A la oposición no le gusta del todo que Japón siga sometido 
a Estados Unidos. Un vocero del Komeito dijo: "En general, es
toy de acuerdo en que Estados Unidos ha llevado la batuta en 
América Latina, pero esto no es incondicional." Estados Uni
dos y Japón deben dialogar en cuanto a su política hacia Améri
ca Latina. "Pienso que para Estados Unidos, América Latina 
es su traspatio, y no estoy de acuerdo. Debemos respetar la so
beranía y la independencia aun de los países pequefios." Un lí
der del PSJ agregó: 

Desde el gobierno de Nakasone, he insistido en que Japón se inte
rese más en América Latina, por varias razones: no tenemos con
flictos políticos con América Latina; tradicionalmente, las relacio
nes entre Japón y América Latina han sido muy cordiales, en parte 
por más de un millón de emigrados japoneses radicados ahí; y la 
zona tiene economías de mercado poco dirigidas. Personalmente, 
considero que estos países son muy importantes para Japón [ ... ] 
Creo que el PLD tiende a ver muy distante América Latina, como 
si fuera poco interesante para Japón, y tiende a considerar que los 
problemas latinoamericanos son asuntos de Estados Unidos. 

En términos generales, la oposición considera que la subor
dinación de Japón a Estados Unidos respecto de América La
tina es un reflejo de la excesiva sumisión del primero hacia el 
segundo en todos los aspectos, por lo que América Latina es sín-
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toma de un problema grave; pero, en sí misma, no tiene mayor 
importancia. 

Paradójicamente, la diferencia oficial de Japón contiene un 
elemento de escepticismo. Al no involucrarse en asuntos políti
cos, los japoneses evitan identificarse demasiado con las políticas 
de Estados Unidos. En relación con Nicaragua, por ejemplo, el 
gobierno japonés nunca aceptó la visión estadunidense del san
dinismo, ni la idea de que existía la posibilidad de una agresión 
soviética. "Para Japón, la intervención de Estados Unidos en 
América Latina es caprichosa e imprevisible -dijo un destaca
do académico-, por lo que no hay que meterse mucho." Refi
riéndose a Manuel Antonio Noriega, a quien Estados Unidos 
apoyó durante largo tiempo antes de abandonarlo en 1988, un 
funcionario del gobierno dijo, sarcásticamente: "Estados Uni
dos no siempre elige con cuidado a su personal." 

De hecho, ha habido algunas discrepancias diplomáticas 
entre Japón y Estados Unidos acerca de América Latina. Por 
ejemplo, durante la guerra de Las Malvinas, Japón no rompió 
de inmediato sus relaciones comerciales con Argentina.32 Lue
go, a fines de los ochenta, Japón quiso reconocer un gobierno 
considerado ilegítimo por Washington. Y en cuanto a Nicara
gua, aparentemente, Japón estaba dispuesto a ofrecer ayuda 
económica a los sandinistas después de las elecciones de 1989. 

A final de cuentas, los dirigentes japoneses consideran que 
su ayuda a América Latina constituye un favor que hacen a Es
tados Unidos. El ex primer ministro Takeshita dijo que su apor
tación de 2 000 millones de dólares al Plan Brady, más que ser 
una ayuda para América Latina, tenía por objetivo ''reforzar el 
dólar". Otro funcionario explicó que los préstamos a México 
del Eximbank han servido para financiar importaciones de Esta
dos Unidos: "Indirectamente, estamos ayudando a la balanza 
comercial de Estados Unidos." La ayuda que Japón otorga a 
América Latina sirve para ayudar a Estados Unidos: a final de 
cuentas, sólo sirve "para apoyar la economía estadunidense". 
Se le preguntó a un analista si el objetivo era apoyar la econo
mía de Estados Unidos o evitar críticas, y éste respondió: "es 
algo muy sutil [ ... ] esperamos algo a cambio, no sólo dinero, 

32 Según un entrevistado, esta decisión se tomó en respuesta a la presión 
de la comunidad japonesa en Argentina, que, se dice, envió más de una delega
ción a Tokio durante ese periodo. 
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sino también agradecimiento". Un vocero del gobierno hizo eco 
de esto al decir: "Al hacerle préstamos a América Latina, Japón 
ayuda a Estados Unidos." 

En general, la ayuda japonesa a América Latina -especial
mente la tipo ODA_: se considera una especie de "impuesto" 
que se paga por la relación entre Japón y Estados Unidos: es 
para quedar bien con Estados Unidos. "Ésa es una buena mane
ra de verlo", dijo un analista. Un funcionario latinoamericano 
expresó que no sólo es un impuesto, sino que "es un impuesto 
bastante barato". Lo que les gusta a los japoneses y a los esta
dunidenses no necesariamente les gusta a los latinoamericanos. 

En el sector privado, no hay mucho interés por invertir en 
América Latina. Los tres atractivos económicos para las inver
siones japonesas son: 1) El acceso a materias primas, incluyen
do petróleo, minerales y productos agrícolas. 2) El Canal de Pa
namá, por el que transita aproximadamente un tercio de las 

·importaciones totales de Japón, incluyendo la carga proviniente 
de Colombia, Venezuela, Brasil y de los puertos del este de Esta
dos Unidos. 3) Quizá el mayor atractivo sea que América Latina 
puede servir de "trampolín" para las exportaciones japonesas a 
Estados Unidos. Los diplomáticos suelen agregar un cuarto 
atractivo: el acceso a los mercados internos en expansión de 
América Latina, aunque los banqueros y los inversionistas tien
den a desdeñar esta posibilidad. 

Desde el punto de vista japonés, las experiencias recientes 
con inversiones en América Latina no han sido muy buenas. 
Aunque los negocios florecen en los países anfitriones, la infla
ción y los problemas de divisas dificultan la repatriación de utili
dades. "En ese sentido -dijo un observador-, los empresarios 
japoneses se sienten defraudados." Un banquero manifestó que 
no ha habido "una verdadera inversión" en América Latina en 
los últimos dos años, porque el capital se está enviando a los 
bancos en las Islas Caimán y en otras partes. Esto se debe princi
palmente a la crisis de la deuda de los años ochenta. 

Los bancos también se están retirando. "Los bancos japo
neses no entienden bien el problema de la deuda", dijo un ban
quero. Esto se debe por una parte a los cambios de personal: las 
personas que otorgaron los créditos a América Latina en los 
años setenta ya no están en los bancos en los noventa. "Se debe
rían perdonar -dijo este banquero-. Deberíamos perdonárse
la, pues de otra manera no se podrán resolver los problemas." 
Casi todos los bancos japoneses han reducido a 15% o menos 
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su cartera, de modo que ahora pueden absorber los costos de re
ducción de la deuda. "No les interesa gran cosa." 

No todos los bancos pueden portarse tan altivamente. Un 
alto funcionario de una de las principales instituciones, hablan
do de sus experiencias en América Latina, se lamentó de la si
tuación de la cartera regional y sostuvo que el desastre había 
sido resultado del mal manejo de la política económica por par
te de los mismos latinoamericanos. Los banqueros y los inver
sionistas de Tokio se han mostrado muy molestos con el com
portamiento de América Latina respecto de la deuda, así como 
con los proyectos para reducirla. La mayoría está buscando 
cómo salir de América Latina y no cómo encontrar nuevas 
oportunidades. 33 "Después de todo, su negocio no es la cari
dad'', dijo un académico. 

Los banqueros de Tokio, ciertamente, vieron con mucha 
preocupación el Plan Brady y otros proyectos para reducir la 
deuda. Según un analista del sector público, los banqueros japo
neses "no están contentos" con la parte del Plan Brady que tra
ta sobre su reducción .. La política de Estados Unidos bajo la 
presidencia de Bush fue injusta para la banca comercial, dijo un 
destacado banquero, y los incrementos adicionales de reducción 
de la deuda en la iniciativa Enterprise in the Americas sólo em
peoran el problema. Lo que más molestó es que estos pasos se
rían graduales y no el resultado de un plan bien definido. Esta 
falta de visión, dijo un banquero, probablemente se debe a la fal
ta de experiencia del presidente -"aunque fue vicepresidente 
durante años". 

El pronóstico japonés para América Latina tiende a ser pesi
mista. "No creo que los noventa sean fáciles para América Lati
na -dijo un economista del gobierno-. Los problemas de la 
deuda probablemente se prolongarán hasta el siglo XXI." Un 
banquero dijo que Brasil, por sus enormes recursos naturales (y 
por las nuevas políticas de su gobierno), mostraba más posibili
dades de un desarrollo económico sostenido. Un economista 
sugirió que Chile, después de los años de ajuste estructural con 
Pinochet, presentaba una perspectiva prometedora y democrática. 
En relación con México y la dinámica política pro mercado de 

33 Según informes periodísticos, varios bancos se unieron en un consorcio 
para hacer un préstamo a México para la construcción de plantas eléctricas sub
sidiarias del grupo Mitsubishi; pero sólo después de que el Japanese Export
Import Bank les garantizó el pago. Japan Times, 7 de julio de 1990. 
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Carlos Salinas un entrevistado respondió con ambi
güedad: "Si no podemos ser optimistas respecto de México, 
¿qué nos queda?" Pero la falta de capital sería el problema de 
largo plazo para todos los países de la zona. Alguien preguntó 
retóricamente: "¿Quién va a ayudar a América Latina?" 

En este sentido, Perú es un caso especial. Hace casi un siglo 
que el gobierno japonés promovió la emigración de sus ciudada
nos a América Latina, primero a Perú y luego a Brasil, con el 
tiempo se ha desarrollado una importante comunidad japone
sa-peruana. Aunque durante la Segunda Guerra Mundial las au
toridades peruanas enviaron a Estados Unidos a cientos de sus 
ciudadanos de origen japonés para que fueran recluidos, la ex
periencia de los japoneses ha sido buena en general. Ha habido 
poca discriminación, mucha movilidad social, y la comunidad 
de origen japonés ha alcanzado un buen nivel de prosperidad y de 
respetabilidad. 34 

Luego vino la elección de Alberto Fujimori para la presiden
cia. Relativamente desconocido al principio, rector de una uni
versidad agrícola, Fujimori no era un político de carrera. Como 
dirigente de un movimiento ad hoc llamado Cambio 90 -y ves
tido de samurai con una espada en la mano-, juró restaurar 
los valores de honestidad, integridad y trabajo. No enunció mu
chos preceptos políticos, pero manifestó el propósito de ayudar 
a los pobres en tiempos de crisis económica. Curiosamente, Fu
jimori, de origen japonés, enarboló la bandera del nacionalismo 
peruano en la campaña contra Mario Vargas Llosa, aristócrata 
novelista de fama internacional. Repitiendo: "Soy cien por 
ciento peruano", Fujimori retó a la élite política y ganó por una 
gran mayoría de votos. 

Por supuesto, Fujimori se convirtió en héroe popular en Ja
pón. Nunca había sucedido algo así. Se reprodujo su imagen en 
carteles y en la televisión, su nombre se oyó en la radio y apare
ció en revistas. Al triunfar, Fujimori demostró las virtudes del 
trabajo emprendedor, y además confirmó la dignidad interna
cional de Japón, que había estado en entredicho desde los 
catastróficos días de la Segunda Guerra Mundial. 

34 C. Harvey Gardiner, The Japanese and Peru, 1893-1973, Albuquer
que, University of New Mexico Press, 1975. e Iyo Kunimoto, "A Historical 
Sketch of Japanese Immigration to Latin America", ponencia presentada en 
la conferencia sobre Relaciones de Japón con América Latina: Implicaciones 
para Estados Unidos, Universidad de California, San Diego, abril de 1990. 
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A principios de julio, un mes después de tomar posesión, 
Fujimori viajó a Japón y se vio envuelto en lo que se dio en lla
mar la "fiebre Fujimori". Se entrevistó con los principales diri
gentes de Japón, incluso con el emperador, y visitó la isla de 
Kyushu, tierra de sus antepasados. Los periodistas le siguieron 
los pasos y el pueblo lo aclamó como héroe. Dos viejos residen
tes de Tokio le obsequiaron 10 millones de yenes, cada uno sus 
ahorros personales, como ayuda para su nueva patria. 

El gobierno no se mostró tan generoso. El primer ministro 
Kaifu prometió enviar una misión técnica a Perú y le ofreció 
asesoría técnica; pero nada más .. El MITI, dispuesto a cumplir 
ese encargo, envió a Perú un grupo de técnicos de alto calibre. 
El Ministerio de Relaciones Exteriores se mantuvo deliberamen
te imparcial y el Ministerio de Finanzas se mostró abiertamente 
frío. Al final de su visita, cuando se le preguntó cómo lo había 
recibido el gobierno japonés, contestó ambiguamente, por pri
mera vez en japonés: la recepción oficial "no fue ni fría ni ca
liente, sino tibia". 35 

¿Por qué se portó así el gobierno? Un funcionario explicó 
que los orígenes de Fujimori no tenían ningún efecto en la políti
ca oficial y ésta dependería de los planteamientos que aquél les 
hiciera, pues el gobierno no tiene ninguna responsabilidad real 
en el asunto: Fujimori no es "realmente japonés". El funciona
rio prosiguió diciendo que la identificación con la comunidad 
japonesa en el extranjero era "un factor, pero sólo un factor" 
en el proceso de decisión; y que aun éste era un poco complicado 
porque Fujimori no había tenido mucho apoyo en su campaña 
de la comunidad japonesa-peruana, que más bien apoyaba al 
conservador Vargas Llosa. Si existiera alguna obligación, ésta 
sería para la comunidad japonesa-peruana y no para un político 
renegado, de modo que la frialdad del gobierno se justificaba. 

En la Cámara de Representantes, especialmente entre la 
oposición, se expresaron críticas al gobierno. Un vocero de los 
socialdemócratas dijo que el pueblo japonés había dado un gran 
apoyo a Fujimori, quien en esos momentos visitaba el lugar de 
sus antepasados, como correspondía a un buen hijo. La reac
ción oficial era fría porque provenía principalmente de los buró
cratas, "y los burócratas por naturaleza se especializan en no 

35 Los observadores, en general, dieron un significado neutral o ligera
mente negativo al término "tibio", aunque algunos insistieron en que también 
podría interpretarse como adecuado, tranquilo o justo. 
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cumplir con sus obligaciones [ ... ] Lamento profundamente que 
el parlamento japonés no esté en este momento en periodo de 
sesiones", pues de otra manera un debate abierto podría haber 
presionado al gobierno. 

Un socialista expresó las mismas ideas: "Creo que Japón 
debe cambiar su actitud" hacia Fujimori y ofrecerle ayuda eco
nómica. A final de cuentas, la situación en Perú podría benefi
ciar a Japón en sus relaciones con la zona en general. "Creo que 
la relación entre Japón y América Latina mejorará a consecuen
cia de Fujimori y creo que debe mejorar.'' Un dirigente del Ko
meito estuvo de acuerdo: "Me siento muy orgulloso de él [ ... ] 
Comprendo la fiebre Fujimori"; y un miembro del PCJ agregó, 
escogiendo sus palabras con cuidado: "consideramos que es fría 
(!) la posición del gobierno japonés, [aunque] no creemos que 
el gobierno japonés deba darle un trato especial a Fujimori por 
sus antepasados". Un banquero internacional, un poco para su 
sorpresa, expresó que el gobierno japonés debió haber expresa
do más "sentimiento", aunque "no hubiera sido lógico". 

Otras personas vieron el asunto con más cinismo. Un políti
co de la oposición, que dijo que el asunto no le interesaba, pre
guntó: "¿Cuál fiebre?"; y un corresponsal extranjero dijo que 
había que ser realista: "¿Qué esperaba [Fujimori]?" Un impor
tante periodista nacional, sensible a la situación, dijo que "Fuji
mori debe haberse ido muy sentido". El pueblo lo acogió, pero 
el gobierno, por razones inexplicables, no se comprometió. "Es 
un problema muy delicado." Aparte de esto, existía una gran 
preocupación porque Fujimori no fuera a fracasar -cosa que 
haría retroceder considerablemente el prestigio de Japón y de 
sus emigrados en el mundo. Los problemas de Perú, desde la re
cesión económica hasta el terrorismo, representan un reto tre
mendo para cualquier gobernante. El fracaso no es sólo una hi
pótesis conceptual. Lo que podía fomentar o no que el gobierno 
prestara ayuda técnica y apoyo extraoficial a Fujimori era más 
bien la preocupación por que pudiera fracasar. "El apoyo extra
oficial no es tan visible, no es tan aparatoso como una luz de 
bengala; pero es más útil en una primera instancia:•' A la larga, 
vaticinó, Japón le dará un trato especial a Fujimori. Pero no lo 
anunciará como tal. 
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RESUMEN: SER EL NÚMERO UNO NÚMERO DOS DEL MUNDO 

En suma, Japón ve los cambios en el mundo con preocupación. 
Por un lado, se siente orgulloso y satisfecho de su nueva y más 
visible participación en el Grupo de los Siete. Pero hay inquie
tud: destacar implica responsabilidad, y Japón se verá más ex
puesto a la opinión (y a la crítica) del mundo que durante todo 
el periodo anterior de la postguerra. 

A fin de cuentas, los dirigentes japoneses extrañarán la Guerra 
Fría. Las exigencias de la confrontación Oriente-Occidente eran 
claras y precisas. Una vez establecida, la doctrina Yoshida satis
facía las necesidades de Japón, de Estados Unidos y de la alian
za occidental. Japón prosperó al abrigo de Estados Unidos. Las 
principales obligaciones de los japoneses eran mantener el Tra
tado de Seguridad, apoyar a Estados Unidos y seguir adelante 
con su rehabilitación económica. 

¿Y ahora qué? ¿Qué debe hacer Japón con su poderío eco
nómico ahora que ya terminó la Guerra Fría? Las múltiples y 
extensas entrevistas con los dirigentes (japoneses) apuntan hacia 
una sola conclusión: los japoneses no saben qué hacer. Le tienen 
miedo a la opinión internacional, están nerviosos por la incerti
dumbre y desean que se les guíe; no quieren separarse de las cla
ridades de la Guerra Fría. Es como si en el fondo no confiaran 
en sí mismos. 

Por este motivo, Japón ha elegido apoyar a Estados Unidos 
y no sustituirlo, y subrayar la total importancia que tiene la rela
ción Estados Unidos-Japón. No parece tener mucho interés en 
convertirse en la potencia número uno del mundo. Por el con
trario, quiere ser el aliado más productivo, eficiente, perdurable 
y deseable de Estados Unidos -y en este sentido, su principal 
rival no es Estados Unidos sino la Comunidad Europea. En otras 
palabras, Japón desea ser el número uno número dos del mun
do; ésta es la postura, según la lógica matemática del viceminis
tro Kuriyama, que más le servirá a Japón a la larga. 

En este contexto, América Latina no le interesa mucho a Ja
pón. La primera prioridad de la política oficial en esa zona es 
apoyar a Estados Unidos. Hay algunos intereses específicos en 
algunos países latinoamericanos -recursos naturales en Brasil, 
el régimen de Fujimori en Perú-; pero no son de mayor impor
tancia. Desde luego, no son tan importantes como para que los 
líderes japoneses estén dispuestos a retar u hostilizar a Estados 
Unidos. Sin embargo, al poner en práctica esta política, Japón 
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corre el riesgo de ayudar e, incluso, de subsidiar la formación 
de un bloque económico regional en el continente americano, 
produciendo justamente la situación mundial de la post-post
guerra que quiere evitar. 



COMENTARIO 

ViCTOR KERBER 

El Colegio de México 

El trabajo de Peter Smith refleja un gran esfuerzo por entender 
la voluntad política de Japón, un país que en parte es un enigma 
y en parte una esperanza. 

Los que estamos familiarizados con el método de Peter 
Smith sabemos que su forma de proceder es preguntando y con
cluyendo a partir de las respuestas; pero yo a veces tengo mis 
dudas respecto de que, en el caso de Japón, pueda ser tan defini
tiva una respuesta, porque tengo la impresión de que cuando se 
hace una pregunta, las respuestas nunca son definitivas. En este 
sentido creo que el enigma presente en la exposición de Peter 
Smith no despeja muchas de las interrogantes que plantea Japón. 
En cuanto a las esperanzas que despierta, creo que el trabajo 
nos permite dilucidar algunos pormenores acerca de cómo es 
vista América Latina por los japoneses. 

Voy a plantear por lo menos cinco puntos. 
En primer lugar, tengo mis dudas en cuanto a la visión que 

los propios japoneses tienen de su posición en el mundo y que Pe
ter Smith considera titubeante e insegura. Creo que Japón tiene 
grandes metas en su política exterior; metas que no son recientes, 
sino que muchos de esos objetivos datan de antes de la guerra 
y se están alcanzado ahora a través de la economía. 

La idea de una esfera de cooperación y prosperidad en Asia, 
que ahora se denomina, con un eufemismo, zona de coopera
ción económica en el Pacífico, es anterior a la guerra, como lo 
es la imagen de los gansos voladores que resucitó Saburo Okita, 
él mismo miembro de un grupo que entonces se dedicó a hacer 
planes para Japón, para el periodo en que hubiese consolidado 
su poder imperial. Creo que Japón ha dado un giro económico 
a estas ideas y maximizado sus ventajas, aprovechando la pro
tección militar que le brindaba Estados Unidos. 

[191) 
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Desde esta perspectiva no resultan tan novedosas, por ejem
plo, algunas iniciativas del exprimer ministro Taketchta, como 
la que menciona Peter Smith sobre la cooperación internacio
nal, o la del primer ministro Kaifu, en el sentido de que Japón 
tiene que diseñar sus propios principios de política exterior. De 
hecho, cada primer ministro japonés intenta implantar su pro
pia doctrina, darle su nombre y dejar su huella en la historia. 
Las doctrinas y algunos de los principios han sido retomados y 
esto ha provocado temores e incertidumbre entre quienes obser
van la historia y la economía de Japón. Peter Smith menciona 
también los temores que despierta ese país y las ansiedades que 
se están generando en el propio Japón. 

Creo que el problema estriba en que el mundo es un enigma 
para Japón, tanto como éste lo es para el mundo. Si leemos, por 
ejemplo, los reportes de trabajos elaborados en 1984-1985, éstos 
presentaban perspectivas muy optimistas acerca de cómo iba a 
reconstruir Japón su esfera de influencia. El propio Saburo Oki
ta en 1980 encabezó un grupo que elaboró un reporte sobre la 
cooperación en la cuenca del Pacífico, que vertía algunas de es
tas consideraciones acerca de la maximización del poder de Ja
pón, siempre y cuando Estados Unidos mantuviera abierto su 
mercado y el sudeste asiático comprendiera que el proyecto 
obedecía a una idea de armonización de intereses. 

Este proyecto, sistemáticamente calculado, mantenía un en
foque intrarregional para la cuenca del Pacífico, cuyo objetivo 
era consolidar de nuevo la hegemonía japonesa, y otro enfoque 
interregional, que consideraba únicamente a Estados Unidos y 
Canadá como la otra contraparte del Pacífico. Este arreglo, que 
obedecía a perspectivas estrictamente japonesas, se ha visto dis
torsionado. 

Pasaron por alto los japoneses, creo yo, una serie de posibi
lidades que se han concretado en aftos recientes y que ni siquiera 
eran previsibles, como todos sabemos. Por un lado, creo que la 
sensibilidad de los pueblos asiáticos, particularmente de aque
llos que fueron víctimas de las agresiones japonesas durante la 
guerra, no se ha disipado. El temor ante el incremento del poder 
hegemónico de Japón sigue presente, y las presiones que ejerce 
Estados Unidos para que Japón se rearme siguen sembrando temo
res en el sudeste asiático. Los japoneses están consciente-s de estos 
sentimientos, pero no han sabido abordarlos apropiadamente. 

Por otro lado, el fin de la Guerra Fría no es necesariamente 
una buena noticia para Japón, que nunca esperó el fin de una 
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etapa que le había dado tanta prosperidad y prometía prolon
garse en los aiios noventa. 

Japón, entonces, no estaba preparado para circunstancias 
intempestivas e imprevistas, y al igual que en el pasado, cuando 
tuvo que enfrentar una crisis inesperada, la primera reacción ha 
sido vacilante. De ahí que por momentos parezca un país sin 
proyectos de largo plazo; pero frente a esta imagen surge la del 
país con una gran capacidad de adaptación. Pienso que en las 
nuevas circunstancias de postguerra fría Japón va a encontrar 
un reacomodo y ahora mismo debe estar trabajando en eso. Se
guramente la investigación de Peter Smith capturó el ánimo do
minante en este periodo de búsqueda de vías de adaptación. 

Tampoco se sabía que, dentro de las ideas de cooperación eco
nómica que se estaban planteando, aparecerían nuevos demandan
tes para participar en la riqueza del Pacífico. Por supuesto, Norte
américa no incluía entonces a México ni la Cuenca del Pacífico ni 
a la Unión Soviética, pero esta inmensa área toca ya a las puertas 
de la conferencia para la cooperación económica del Pacífico. Este 
hecho también ha colocado a quienes toman las decisiones en Ja
pón en una situación desconcertante. Así pues, tampoco en esta 
área hay claridad sobre cómo proceder en la postguerra fría. 

Otro cambio importante es el surgimiento de competidores 
agresivos dentro de la propia esfera de Japón; Corea del Sur se 
está convirtiendo en un competidor que amenaza la bonanza ja
ponesa, y la posibilidad de una Corea unificada provoca gran
des temores que Peter Smith registró en su investigación y que 
han obligado, por ejemplo, a que se tomen iniciativas directa
mente hacia Corea del Norte, provocando el disgusto de Seúl, 
por supuesto. Taiwán también es un competidor agresivo que 
trata de desplazar a Japón, sin que éste sepa muy bien cómo ha
cer a un lado esta agresividad. 

Finalmente, en cuanto a la cooperación internacional, pien
so que los textos que sobre el tema han emanado del gobierno 
japonés no ofrecen una visión clara de cómo se entiende el con
cepto mismo de cooperación. Lo asocian al término UA, que 
significa armonía en japonés y ha sido utilizado para lograr co
hesión social interna; pero no creo que ésta pueda traducirse au
tomáticamente en política exterior. 

Es probable que en la iniciativa de cambios estructurales 
acordada recientemente entre Estados Unidos y Japón se esté 
formando una nueva idea de cooperación, más cercana a la no
ción de ajuste de intereses mutuos. Sin embargo, si dicha inicia-
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tiva está sembrada de buenas intenciones por ambos lados, aún 
debe aclarar cuáles son los puntos que conducirán a reformas 
estructurales. 

Actualmente está desarrollándose en Japón un debate inter
no muy intenso en cuanto al tema de la internacionalización de 
Japón, y este hecho revela que la sociedad japonesa no ha deja
do de estar aislada; de ahí deriva una mentalidad propia que tie
ne que empezar a cambiar, si es que el mundo no se japoniza. · 
Este debate se ha producido entre ministerios, el de Relaciones 
Exteriores versus el de Industria y Comercio Internacional, que 
se inclina, a mi modo de ver, por la japonización del mundo. 

¿Qué significa esto? Que la experiencia japonesa ofrece va
lores universales aplicables al mundo. Esta interpretación plan
tea la interrogante de cuáles son los valores universales que Ja
pón puede ofrecer al mundo. Gran Bretafia produjo la Carta 
Magna; Francia nos ha dado la Declaración de Derechos del 
Hombre; Estados Unidos, sus ideas de democracia. ¿Qué puede 
aportar Japón a la universalización para consolidarse como una 
potencia hegemónica mundial? 

La cultura japonesa tiene muchas facetas y una de ellas es el 
Tatemai, es decir, la máscara que disfraza la verdadera esencia 
de lo que se está pensando. Es posible que esta actitud inspirara 
las respuestas que recibió Peter Smith. Es posible que ellas estu
vieran revestidas con esta máscara, porque creo que no reflejan 
la esencia y la verdad de muchas expresiones de algunos líderes 
japoneses. Por otra parte, Peter Smith utilizó sólo fuentes en in
glés, pero si uno examina material en japonés descubriría mu
chas veces inconsistencias; a eso me refiero cuando afirmo que 
hay que escuchar las respuestas con una dosis de escepticismo. 

Un caso concreto de discrepancia entre expresiones públicas 
y esencia se presentó cuando apareció en inglés en Estados Uni
dos la versión pirata de un libro de un diputado, que lo elaboró 
junto con el presidente de la compañía Son y, destinado original
mente a un público japonés y que ha sorprendido a los propios 
norteamericanos. Este libro discutejustamente uno de los temas 
planteados por Peter Smith: la idea del poder. Propongo como 
respuesta que parte del poder de Japón está precisamente en esta 
ambivalencia, en esta faceta que debemos considerar si quere
mos entender cómo va a proceder Japón en el futuro. 

En relación con las expectativas y el optimismo que Japón 
despierta en América Latina, sobre las que habla Peter Smith y 
que, por ejemplo, en México han llevado a ver Japón como una 
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alternativa a la dependencia de Estados Unidos, las conclusio
nes de Peter Smith son muy claras: para sorpresa de muchos, los 
japoneses no se ven a sí mismos como alternativa frente a Esta
dos Unidos, sino que ven a América Latina como el complemen
to de Estados Unidos. 

El hecho de que Fujimori, el presidente de Perú, sea de ori
gen japonés obviamente despertó mucho interés en Japón, tanto 
como el que puede despertar en México un alcalde de origen me
xicano que llegue a ser importante en Estados Unidos, pero en 
materia de relaciones bilaterales el hecho es irrelevante. Esto 
está vinculado con los sentimientos de afinidad a los que se re
fiere Peter y no habría que sobrestimarlo; en alguna ocasión, un 
periodista español me comentaba que después de estar en Méxi
co había encontrado una cualidad que revelaba una afinidad en
tre Japón y México: la capacidad de hacer lo que no se puede 
creer y creer lo que no se puede hacer. 

Coincido con Peter Smith en que, en la medida en que la re
lación entre Estados Unidos y Japón se mantenga en términos 
de más o menos cooperación, en esa medida habrá mayor enten
dimiento, mayor acercamiento de Japón a México, particu
lar, y a América Latina. 

Por último, hay una frase que me pareció muy interesante, 
por lo que quiero detenerme en ella. Dijo Peter Smith: "paradó
jicamente, Japón parece subsidiar la restauración de la doctina 
Monroe". Porque", históricamente. cuando la doctrina Monroe 
estuvo en pleno apogeo, a principios de siglo, por ejemplo, Ja
pón fue la causa de ese resurgimiento, defendido sobre todo por 
los medios de opinión. 

Recordemos, por ejemplo, que en Baja California, concre
tamente, la supuesta presencia de japoneses en Bahía Magdale
na despertó una ansiedad enorme en Estados Unidos, ansiedad 
que degeneró en antijaponesismo y, eventualmente, en un con
flicto de intereses muy grande que condujo al desenlace de 1941. 
Es posible que se exacerbe y denote peligro nuevamente; es decir, 
la idea de que Japón esté suscitando un despertar de la doctrina 
Monroe en Estados Unidos debería preocuparnos, porque a 
una fricción, aunada a la fricción entre Japón y Estados Uni
dos, se puede sumar una serie de elementos más que ya no son 
mensurables, como pueden ser los prejuicios derivados del poco 
entendimiento que hay entre los dos países. 





COMENTARIO 

GERMÁN SEIJAS 

El Colegio de México 

Quiero destacar el valor documental del trabajo de Peter Smith 
sobre la transición que está viviendo Japón desde el punto de 
vista político, económico e incluso psicológico; es decir, la reac
ción de Japón ante los cambios mundiales, que Peter Smith en
foca a partir de dos factores: uno de tipo mecanicista y otro de 
tipo político. 

El primero, de tipo mecanicista o mecánico, está expresado 
en las cifras del producto interno bruto de 5-5-3; es decir, lapo
sición de Japón con el número 3 frente al 5-5. Por otro lado, el 
factor político según el cual, voluntariamente, Japón se subor
dina a la política exterior de Estados Unidos. Peter Smith sos
tiene que esos dos factores nos permiten entender, antes que la 
cooperación, las posiciones que busca Japón en el ámbito inter
nacional. 

Me llama la atención que en esta búsqueda la posición japo
nesa parece más preocupada por lo que le pueden hacer que por 
lo que puede hacer el propio Japón. El trabajo escrito menciona 
la reacción de las fuerzas armadas ante los cambios y describe, 
por ejemplo, cómo Japón sutilmente presiona a Filipinas para 
que renueve sus tratados militares con Estados Unidos, porque 
le conviene. Esta política es otro reflejo de la preocupación ja
ponesa por lo que le pueden hacer; por ejemplo, pensemos en 
los temores que despierta. Esta actitud defensiva parece impor
tante para entender a esta potencia. 

En relación con América Latina, en cambio, creo que la pre
sentación no nos ofreció mucha sustancia. Me parece que tiene 
valor documental de primera mano interesante; pero creo que 
para hablar de América Latina hay que ir más allá de una rela
ción un poco sentimental derivada de la elección de Fujimori en 
Perú o del más de un millón de japoneses en América Latina. 

[197) 
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Me parece más importante discutir qué va a hacer Japón en 
América Latina y sobre todo, de vuelta, qué va hacer América 
Latina en Japón. 

Creo que son pocas las posibilidades de América Latina en 
Japón; por ejemplo, en el ámbito financiero, podemos citar que 
allí no hay ningún banco latinoamericano. Por consiguiente, es 
muy poco lo que se puede hacer. 

Por otra parte, creo que hay que matizar la idea de que Ja
pón prefiere mantener su dependencia de Estados Unidos, por
que en ese país Japón desempeña un papel financiero que no es 
de subordinación, dado que compra en forma masiva bonos de 
la tesorería y, gracias a ello, se retroalimenta del sistema. En 
este sentido, Japón no está tan subordinado a Estados Unidos. 
Por esa razón, creo que valdría la pena discutir más el papel fi
nanciero de Japón, que no es una potencia industrial, pero sí 
una gran potencia financiera mundial. 

Sus depósitos son mayores que el producto interno bruto de 
varios países de América Latina juntos. Sin embargo, nada indi
ca que Tokio se convertirá en el centro financiero internacional, 
es decir, que se repetirá la experiencia del periodo posterior a la 
Primera Guerra Mundial, cuando el gran centro financiero que 
parecía inamovible de Londres se desplazó a Estados Unidos. 
Hoy en día, el potencial financiero japonés es mucho más fuerte 
que el de Estados Unidos, de manera que cuesta trabajo aceptar 
la idea de la decadencia. Puede incluso preverse que Japón ad
quiera de manera creciente ese papel en América Latina, lanzan
do una verdadera invasión bancaria en toda el área. 
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EL PROCESO DE INTEGRACIÓN AFRICANA 
Y LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL* 

Y ARISSE ZOCTIZOUM 

El Colegio de México 

La presencia de África en la cooperación internacional entre paí
ses desiguales apenas data de la postguerra, cuando los países 
africanos poco a poco y uno tras otro fueron reconquistando de 
una u otra manera su independencia política. Para comprender 
la posición de desigualdad que ocupa África en el sistema de co
operación internacional por una parte hay que analizar a gran
des rasgos los procesos de reestructuración, unificación y conso
lidación de los espacios económicos del mundo después de la 
Segunda Guerra Mundial, proceso de globalización de la econo
mía que tuvo efectos importantes sobre las políticas de coopera
ción; y por otra parte, las diferentes experiencias de los jóvenes 
países africanos, en cuanto a movimientos de independencia y 
de integración en el sistema de cooperación internacional. 

TENDENCIA A LA GLOBALIZACIÓN DE LA ECONOMÍA 

Las características de la economía mundial contemporánea son 
resultado de las tendencias de reestructuración y unificación del 
espacio global de acumulación, del cual hay que recordar tres 
elementos principales: 

Primero, la tendencia a la desaparición progresiva, pero real, 
de los subsistemas de la economía mundial, constituidos por los 
imperios coloniales o semicoloniales. 

En la postguerra, el triunfo de los movimientos de libera
ción nacional y la formación de las zonas de influencia de los 

* Traducción de María Urquidi. 
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países vencidos contribuyeron a la unificación del espacio de la 
economía mundial, que se puede observar a través de los movi
mientos de capital, de mercancías y de tecnología hasta entonces 
inconcebibles. No obstante, la tendencia a la unificación del 
mercado mundial no excluía las políticas destinadas a mantener 
los derechos neocoloniales mediante el establecimiento de zonas 
monetarias o acuerdos regionales, por ejemplo. 

También hay que recordar que las políticas neocoloniales no 
impidieron la diversificación de los intercambios, la búsqueda 
de financiamientos múltiples y la aceptación más diversificada de 
la inversión extranjera, debido a las nuevas formas de circula
ción del capital y a Jos acuerdos comerciales del GATT. 

El segundo elemento característico de este nuevo movimiento 
general tiene que ver con las nuevas formas de la división inter
nacional del trabajo. Los subsistemas económicos dominantes 
anteriores se basaban en las formas tradicionales, y la división 
internacional del trabajo limitaba a los países dominados del 
Tercer Mundo a una especialización primaria, esencialmente 
agrícola y minera, impidiéndoles al mismo tiempo la industriali
zación. Hay que observar que la economía mundial contempo
ránea se caracteriza por la tendencia a la división internacional 
del trabajo industrial en el mundo capitalista desarrollado, in
cluyendo progresivamente a algunos países del Tercer Mundo. 
Esta tendencia no sólo conduce a una expansión de la geografía 
industrial del mundo, sino también al aprovechamiento de la 
abundante mano de obra barata y de los recursos naturales del 
Tercer Mundo. 

Para comprender esta progresiva transformación del espa
cio y del contenido de la división internacional del trabajo es 
indispensable referirse a la causa principal, que es la redistri
bución del poder económico internacional entre las potencias 
occidentales. 

Es en relación con este cambio en las relaciones de las poten
cias internacionales que hay que ver el desarrollo reciente de las 
formas de la división internacional del trabajo, y en especial la 
tendencia a la globalización de la producción, entendida como 
la distribución en múltiples espacios nacionales de segmentos y 
canales de producción de un mismo producto o de un conjunto 
de productos, como en el caso de las plantas ensambladoras in
dustriales, por ejemplo. 

El tercer elemento de esta unificación reside en los cambios 
del antiguo eje Este-Oeste; en particular, en los crecientes recursos 
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tecnológicos de los países del Este y en el aumento del financia
miento occidental a esos países. Todos estos cambios culminaron 
con la unificación de Alemania y el acuerdo de la Conferencia 
de Seguridad y Cooperación, que reunió a 32 países, incluyendo 
Estados Unidos y Canadá. La relación Este-Oeste tuvo impor
tantes efectos sobre las relaciones económicas internacionales y, 
en especial, sobre la posición del Tercer Mundo en la economía 
mundial. 

Las interacciones. son múltiples y habrán de intensificarse 
cuando los cambios recientes adquieran un aspecto jurídico: a 
la competencia que antes existía en el mercado de los préstamos 
internacionales se añadirá ahora la competencia de los produc
tos manufacturados, sin olvidar los posibles efectos de las deu
das de unos y otros en sus relaciones bilaterales; en sus posibili
dades de cooperación, por ejemplo. 

El proceso de unificación de la economía acarrea la forma
ción de fuerzas económicas y agrupaciones regionales, en virtud 
especialmente de la conformación de las economías y las socie
dades del Tercer Mundo. Pero las formas y la intensidad de esta 
dependencia han variado según los continentes y las épocas: 
Asia, África y América Latina han conocido formas distintas de 
dependencia en momentos también diferentes. 

Esta situación se caracteriza principalmente por tres formas: 
Primero, dependencia impuesta por la 'fuerza política y militar, 
distinguida inicialmente por las exportaciones agrícolas y más 
tarde mineras. En estas condiciones, se produjo un gran desper
dicio de recursos del Tercer Mundo. Segundo, industrialización 
por sustitución de importaciones, con orientación hacia los mer
cados internos y con modelos de consumo que han conducido, 
por ejemplo, a América Latina después de la Segunda Guerra 
Mundial a un estancamiento económico y social. Tercero, ac
tualmente se está imponiendo un modelo de industrialización 
centrado en la exportación. Aquí reaparece la subordinación de 
las economías del Tercer Mundo, ya que la motivación funda
mental para este tipo de industrialización consiste en utilizar los 
recursos naturales baratos, la fuerza de trabajo barata. Esta forma 
corresponde a una fase avanzada de la unificación de la econo
mía mundial, caracterizada hoy en día por el endeudamiento, que 
no es más que la redistribución del capital a nivel global. 

La característica común a estas tres formas consiste en la 
orientación y la reproducción de la idea de que las economías 
del Tercer Mundo están determinadas desde afuera. Esta idea la 
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fomentan las ideologías del desarrollo y de las virtudes del mer• 
cado, las teorías de las tecnologías intermedias y de las necesida
des básicas, el fundamentalismo norteamericano acerca de la.li
bre empresa y la economía del mercado, el reformismo francés 
o la solidaridad tercermundista. 

La dependencia se refuerza por medio del poder tecnológico 
y financiero de las empresas transnacionales y multinacionales 
que se multiplican y ayudan a crear una interdependencia asimé
trica y bases desiguales para la cooperación. 

Pero esta reestructuración de espacios económicos y de uni
ficación progresiva afecta también a las potencias económicas 
dominantes. Por ejemplo, en exportaciones mundiales, la parti
cipación de Estados Unidos disminuyó de 27 a 16% entre 1950 
y 1977, en tanto que en ese mismo lapso, Japón pasó de 2 a 11 OJo y 
la República Federal Alemana de 5 a 16%. La participación de 
Estados Unidos en la inversión directa acumulada en el extran
jero disminuyó de 53.8% en 1967 a 47 .60/o en 1976, con una tasa 
de crecimiento de 10% anual, en tanto que Japón pasó de 1.4 al 
6.7% en el mismo periodo, con una tasa de crecimiento anual pro
medio de 28%, y la Federal Alemana de 2.8 al 6.9%, 
con una tasa de crecimiento anual promedio de 28 por ciento. 

En algunos aiios, Alemania ha sobrepasado a Estados Unidos 
y a Japón en el comercio internacional. La recesión en Francia 
e Inglaterra sirve para ilustrar la tendencia a la unificación, lo 
mismo que algunos países del Tercer Mundo denominados nue
vos países industrializados, dragones asiáticos, países de creci
miento tardío, países intermedios o países no desarrollados. 
tas definiciones responden a una coyuntura de "guerra fría"; de 
negociaciones comerciales y técnicas dentro del GATT o fuera; 
de negociaciones políticas en Naciones Unidas y militares en la 
OTAN. Es en el contexto de estas condiciones históricas que ha 
quedado inscrita la cooperación entre África y el resto del mundo. 

LA EXPERIENCIA AFRICANA DE LA COOPERACIÓN 

Apenas creada la ONU después de la Segunda Guerra Mundial, 
y sin que aún se hubiera iniciado el proceso de descolonización, 
los Estados africanos y asiáticos miembros de la organización se 
podían contar con los dedos de una mano y no tenían peso algu
no en las negociaciones de cooperación internacional. 

En 1946, la Asamblea General de Naciones Unidas contaba 
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con 51 miembros, entre los cuales sólo había 4 países africanos: 
Sudáfrica, Egipto, Etiopía y Liberia. Sin embargo, los Estados 
asiáticos, africanos y árabes formalmente independientes cons
tituían un grupo afroasiático cuyo objetivo era la descoloniza
ción, especialmente de África, y que apoyaba los movimientos 
de liberación. En.Bandoung, en 1955, se formularon en forma 
sistemática los principios de solidaridad y cooperación entre los 
pueblos y los Estados del Tercer Mundo afroasiático. 

En primer lugar, se reafirmó el derecho incondicional a la 
independencia para todos los pueblos de África y Asia y se 
rechazó el chantaje "anticomunista" de Estados Unidos, que en 
nombre de la solidaridad "atlántica" de la primera guerra fría, 
toleraba las guerras coloniales y apoyaba sistemáticamente el 
control de las viejas potencias coloniales, principalmente Ingla
terra y Francia. Los Estados afroasiáticos también se negaron 
a someter su independencia a una cooperación asociada con 
cualquier posición militar de Estados Unidos, que buscaba una 
alianza activa contra la Unión Soviética y China. Así, los países 
afroasiáticos afirmaron su "neutralismo positivo"; o sea, su 
decisión de no aceptar entrar de inmediato en una "zona de in
fluencia soviética" a costa de su libertad. Sobre esta base se 
establecieron varios organismos de cooperación afroasiática, 
formales e informales, entre ellos, en El Cairo, en 1957, la Orga
nización de Solidaridad de los Pueblos Afroasiáticos, y la Or
ganización Panafricana en Acra, Ghana. 

Los diez añ.os _:¡955 a 1965- que siguieron a Bandoung 
fueron los grandes añ.os de la cooperación afroasiática, en gene
ral, y arabeafricana, en particular. Es evidente que se trataba de 
un apoyo político mutuo, mediante el cual los Estados indepen
dientes y los movimientos de liberación lucharon hombro con 
hombro. Esta cooperación o solidaridad obligó a los países co
loniales europeos a modificar sus posiciones originales y acele
rar su aceptación del proceso de independencia de muchos paí
ses africanos. La política de cooperación se centró sobre todo 
en la identidad de los colonizados, en la resistencia a la coloniza
ción y en la independencia nacional. Las cuestiones económicas 
estaban en un segundo plano. 

En 1960, 29 países africanos accedieron a la independencia. 
La cooperación política entre los Estados se conjugó con la coope
raeión económica para el desarrollo de los jóvenes Estados. 
Pero éstos se dividieron entre Estados pro occidentales y Esta
dos nacionalistas radicales. No obstante, la fusión de dos grupos 
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en 1963 dio lugar a la Organización de la Unidad Africana, OUA, 
cuyos miembros se comprometieron a reconocer las fronteras 
coloniales, a no intervenir en asuntos internos y a apoyar única
mente los movimientos de liberación de las colonias aún no libe
radas (las portuguesas, Rodesia, Namibia y Sudáfrica). 

En este contexto se establecieron los primeros proyectos de 
cooperación interafricana, arabeafricana y afroasiática. Se tra
taba, desde luego, de prolongar la solidaridad política de los 
movimientos de liberación mediante la cooperación económica. 
Se disefió una estrategia de cooperación conjunta que perseguía 
la constitución de un frente común de cara al occidente imperia
lista, para reforzar la capacidad de negociación de los socios y 
reducir su vulnerabilidad, y la estructuración progresiva de una 
sociedad regional más integrada por el desarrollo de sus comple
mentaridádes internas, que permitieran enfrentar las asimetrías 
de la relación Norte-Sur. Sin embargo, no sólo la coyuntura in
ternacional, sino también la situación interna de muchos de es
tos países, impidió que se crearan asociaciones eficaces de pro
ducción. Sólo la OPEP pudo desenvolverse más tarde en una 
coyuntura diferente. Pocos proyectos comunes de intercambio 
tecnológico y de explotación de recursos mineros, agrícolas e in
dustriales fueron más alla del proyecto y se concretaron en alter
nativas reales. ' 

En esa época continuaba la lucha por la independencia y por 
aumentar las exportaciones tradicionales a occidente; las limi
taciones de la cooperación impedían ayudar cabalmente a los 
nuevos países nacionalistas, sin experiencia, que aún tenían que 
luchar contra el neocolonialismo. Pese a todo, hay que señalar 
muchos logros positivos de estos países en varios campos: inter
cambio de estudiantes y expertos; congresos populares y confe
rencias de prof esionistas asociados, con lo cual se fomentó un 
verdadero internacionalismo afroasiático. 

Las consultas políticas y militares y el frente unido en la 
ONU dieron sentido a esta cooperación; por ejemplo, en materia 
de resultados económicos se crearon algunas industrias y diver
sas infraestructuras; también se intensificaron los intercambios 
comerciales. Los Estados nacionalistas socios se inspiraron, en 
gran parte, en los modelos de cooperación de la entonces Unión 
Soviética y de China, consistentes en préstamos a largo plazo en 
condiciones favorables; trueques y pagos en especie por proyec
tos realizados. 

Hay que señalar que, tanto la cooperación afroasiática 
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como la intraafricana fueron en su origen movimientos lanza
dos por los países no alineados, y que la cooperación Sur-Sur 
habría de reforzarse con la entrada y el interés de algunos países 
latinoamericanos y hasta europeos, por ejemplo, de la antigua 
Yugoslavia. Estos países buscaban la manera de reairuparse 
para presentar un frente poderoso ante occidente. En Africa, la 
OUA generó la creación de numerosos organismos de coopera
ción intraafricana, empezando por sus propias agencias técnicas 
y regionales y luego por las agencias especializadas, como la Co
misión Africana de Aviación Civil (Cafac), la Unión Panafrica
na de Correos (UPAP), la Unión de Telecomunicaciones (UPAT), 
la Unión Africana de Ferrocarriles (UACF), el Banco Africano de 
Desarrollo (BAD) y la Agencia Africana de Información (PANA). 
Otro logro importante fue la creación de un fondo especial de 
asistencia y de emergencia para las víctimas de las sequías y 
de las guerras, que en 1985 donó 751 000 dólares a Etiopía, 
110 000 dólares a los países del Sahel y 50 000 dólares a Chad. 

En el nivel regional, la OUA impulsó la creación de comuni
dades económicas como, por ejemplo, la Comunidad Económica 
de los Estados Unidos de África Central (CEEAC), la Comuni
dad Económica de los Estados de África Occidental (CEDEAO), 
la Coordinación de Desarrollo del África Austral (SADEC). La 
más reciente es la Unión de Estados del Magreb. 

En la ONU, gracias a la OUA, se reforzó el grupo africano 
formado en 1962. Constituido por 51 países africanos, alrede
dor de 320'/o de los miembros de la ONU, el grupo africano cubre 
toda la gama de actividades del sistema de Naciones Unidas. Ha 
trabajado en temas relativos a la situación económica del conti
nente, el peso de la deuda, el creciente número de refugiados. 
Gracias al apoyo del grupo africano, Yasser Arafat fue invitado 
a la Asamblea General de la ONU en 1974. En diciembre de 
1981, merced al mismo grupo, Javier Pérez de Cuéllar fue elegi
do secretario general de la ONU. Y sin embargo, el resultado to
tal de la experiencia africana de cooperación, tanto en el exte
rior, como internamente, ha sido débil. 

En efecto, la fragmentación de la zona en pequeños Esta
dos, en comparación con Asia y América Latina, aumenta la 
vulnerabilidad y reduce las posibilidades de salir de su situación 
en el contexto de aislamiento en que se encuentran. Los conflic
tos fronterizos, la antigua tentación de aliarse a uno de los dos 
bloques económicos mundiales, la inexperiencia, los progra
mas económicos de desarrollo y cooperación inadecuados y las 
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presiones neocoloniales han producido· frecuentes tropiezos. 
Conscientes de los numerosos tropiezos, los Estados se reti• 

nieron en Lagos en 1980. El plan de acción de Lagos para el 
sarrollo económico de África (1980-2000) y el acta final de Lagos 
que se suscribió fueron también un tropiezo constante, después 
de veinte años de independencia y de una toma de conciencia 
respecto al futuro de África. Los programas del plan para la in
dustrialización, la protección de los recursos y de la naturaleza, 
la educación y la cultura, la salucl, la agricultura, y la coope
ración Sur-Sur y Norte-Sur eran de largo plazo. Pero diez años 
más tarde, la economía de África seguía sin mejorar y se ca
racterizaba por una serie de desequilibrios enraizados en las 
estructuras de los países africanos: en la balanza de pagos, el 
presupuesto público y obras públicas; inflación, intereses de la 
deuda, estancamiento de la producción agrícola e industrial, 
sis social. 

Hay que señalar que los tropiezos se debían, en parte, a la 
cooperación en un mundo desigual y al intercambio con econo
mías dominantes de la Comunidad Europea, Estados Unidos y 
Japón. 

EL LUGAR DE ÁFRICA EN EL SISTEMA DE COOPERACIÓN 
DE LA ECONOMÍA MUNDIAL 

Al firmarse el Tratado de Roma en 1957 e iniciarse la construc
ción europea, la presión neocolonial del Mercado Común 
retomó inmediatamente el curso de los viejos colonialismos. 
Apenas independientes, los estados africanos se "asociaron" a 
la Comunidad Económica Europea (CEE), sometiendo su visión 
del desarrollo a los imperativos de la estrategia europea. Hasta 
los Estados nacionalistas radicales de África aceptaron las con
diciones de las convenciones de Yaoundé, seguidas por las de 
Lomé, casi sin oposición. Los países del Magreb buscaron am
pliar su ventaja de apertura del mercado francés a sus productos 
tradicionales o a los de sus nuevas industrias, especialmente a la 
industria textil. Al mismo tiempo, la CEE buscaba apoyos en 
Estados Unidos, en el viejo colonialismo portugués, en el régi
men de apartheid de Sudáfrica, en Rodesia y en Namibia. 

Francia fue el país que más impulsó esta forma de coopera
ción con África. Los Estados africanos que acababan de lograr 
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su independencia política tuvieron que enfrentar una doble ta
rea: estructurar una nación y construir una economía fuerte ba
sada en la industria. Francia y la CEE aportaban la ayuda finan
ciera y tecnológica necesaria para deshacer África conforme las 
teorías de desarrollo de Walter Rostow y de Arthur Lewis: capi
tal-tecnología-mercado. 

La independencia política de los países africanos no había 
modificado las estructuras socioeconómicas del periodo colo
nial. En los acuerdos que otorgaban independencia a los africa
nos, Francia e Inglaterra cqnservaron derechos especiales en 
materia militar, así como también en relación con recursos natu
rales estratégicos, transporte y transferencia de tecnología. Esos 
acuerdos limitaron desde el inicio la cooperación de África con 
otras regiones del mundo, y a la fecha permiten que Francia 
mantenga más de diez mil expertos y asesores en los ministerios 
y gobiernos de los países africanos, sin contar las bases milita
res y las frecuentes intervenciones armadas para reprimir levan
tamientos populares. 

En julio de 1963, en Yaoundé, Camerún, por iniciativa de 
Francia, la CEE firmó, en nombre de los seis países entonces in
tegrantes de la comunidad, acuerdos de cooperación comercial 
y económica con 18 Estados de sus antiguas colonias. Yaoundé 1 
fue seguido por otros convenios con otros países; posteriormente 
se firmaron Yaoundé 11 y Lomé I, 11, 111 y IV, en diciembre de 
1989. El número de países fue aumentando: 12 de la CEE, 46 
de África -Namibia fue el último en entrar-; luego se suma
ron 15 países del Caribe -de los cuales los de ingreso más re
ciente son la República Dominicana y Haití- y 8 más del 
Pacífico. Los Estados de África, del Caribe y del Pacífico for
man un grupo llamado ACP, asociado a la CEE. Constituyen un 
total de 69 Estados pequeños y grandes -más de la mitad del 
número de miembros de la ONU-, con una población que re
presenta cerca de 15% de la población mundial. 

Francia ha otorgado cantidades considerables de ayuda a 
esos Estados (nada más en 1986, el monto ascendió a 1 436 mi
llones de dólares), y al acceder al poder los socialistas, Francia 
adoptó una actitud reformista en relación con los grandes pro
blemas del Tercer Mundo, en especial, de África y de la ACP. 
Ese país también ha apoyado las negociaciones a nivel mundial 
que exigían los países del Sur y las relaciones Sur-Sur. Se ha 
opuesto al fundamentalismo económico de Estados Unidos y 
ha propuesto la reducción de las deudas del Tercer Mundo; pe-
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ro, en la realidad, sus prácticas no difieren esencialmente de las 
de otras potencias. Por lo tanto, si se observa la situación de 
África, se puede constatar que Francia desempeña un papel do
minante en el control del capital minero e industrial de la mayor 
parte de los países africanos. Por ejemplo, el capital francés 
controla 78% de la industria en Senegal; 75.5 en Chad; 60.5 en 
Camerún; 75.5 en Congo; 57 en Burkina, y 52 en la República 
Centroafricana. En cuanto a comercio y agricultura, el control 
francés va de 60 al 100% en algunos sectores. 

·En estas condiciones es difícil hablar de cooperación. La 
misma situación existe entre Inglaterra y algunas de sus antiguas 
colonias. En las excolonias de Portugal, la situación es diferen
te. Desde antes de acceder a la independencia por medio de una 
guerra de liberación, los intereses portugueses estaban domina
dos por Estados Unidos, Francia, Inglaterra y Japón. Ahora las 
multinacionales los conservan, a pesar de la independencia. 
Después de la independencia de los países africanos, las relacio
nes con la Unión Soviética dominaron la visión de Estados Uni
dos de esos países. En efecto, durante varias décadas, la política 
exterior de este último país estuvo regida por el temor al comu
nismo estalinista. Además, Estados Unidos erróneamente aso
ció la ideología de la Guerra Fría con el tema de sus intereses 
en África, lo cual explica la incomprensión patológica, alimen
tada por el .racismo, de la importancia de los recursos africanos 
para el desarrollo de Estados Unidos, siempre dispuesto a soste
ner indefinidamente el dominio europeo en África. Según ellos, 
esta zona debía ser un peón en las relaciones entre Estados Unidos 
y la Unión Soviética; por esa razón, las posiciones estadunidenses 
en relación con África siempre han sido paternalistas, a menudo 
racistas, y también ha sostenido todas las dictaduras de derecha 
en África. 

De una u otra manera, durante la Guerra Fría se consideró 
África una reserva exclusiva del mundo libre. Por eso Estados 
Unidos (y también Israel, en sus relaciones con África) apoyó 
y sigue apoyando totalmente el apartheid, a fin de controlar la 
región. Aun después de la independencia de los países africanos 
no cambió la política de Estados Unidos. La percepción que tie
nen de África no ha cambiado después de treinta años y ocho 
presidentes -demócratas o republicanos- en la Casa Blanca: 
Eisenhower, Kennedy, Johnson, Nixon, Ford, Carter, Reagan 
y Bush. Ante esta situación, la cooperación con los Estados afri
canos y la ayuda -860 millones de dólares en 1986- ha estado 
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condicionada por tres factores: primero, el anticomunismo; se
gundo, el fundamentalismo expuesto en innumerables ocasiones 
por el presidente Reagan durante su gobierno. Este fundamen
talismo descansa en el postulado de que el ejercicio de la libertad, 
y en particular de la libertad de empresa, constituye el motor 
esencial del éxito a nivel individual y, por esta vía, del éxito 
económico del país. 

En el nivel internacional, el fundamentalismo se reduce a tres 
ideas esenciales que la política de Estados Unidos defiende en sus 
negociaciones con los países del Tercer Mundo y con África en 
especial: las estrategias de las empresas transnacionales y los im
perativos del desarrollo de los países del Tercer Mundo no son 
incompatibles; la libre empresa, y en particular la empresa ex
tranjera, puede y debe aportar la prosperidad a los países del Ter
cer Mundo, como ha ocurrido en Estados Unidos y en Europa; 
cualquier revuelta popular en el Tercer Mundo debía atribuirse 
a la subversión soviético-cubana, antes que a las contradicciones 
del desarrollo dependiente, pues el subdesarrollo se explica sim
plemente como una falta de espíritu de empresa, y/ o como resul
tado de una actitud hostil hacia las inversiones extranjeras; la co
munidad internacional debe velar por que se elimine cualquier 
obstáculo a la libre circulación de mercancías, capital y personas, y 
cualquier traba que se relacione con la existencia de zonas mone
tarias. Este fundamentalismo estadunidense influyó directamente 
en Berg Elliot, director del Banco Mundial para África, que 
propuso promover el desarrollo acelerado del África subsaha
riana con el fin de controlar la economía africana. 

El tercer factor que ha condicionado las políticas de coopera
ción en África ha sido el concepto trinitario del desarrollo de Ar
thur Lewis, según el cual, un desarrollo acelerado necesita me
dios financieros, tecnología y mercados. El subdesarrollo de una 
sociedad se califica como una falla de alguno de los tres elementos; 
pero si los tiene, puede asegurar el crecimiento del empleo y de 
los ingresos, así como un mejor nivel de vida y la difusión progre
siva, pero real, del conocimiento. Es decir, este concepto retoma 
en gran parte el de las etapas del crecimiento que W alter Rostow 
hizo famoso. 

Estos tres factores han influido en la posición de Estados 
Unidos en las negociaciones con el Tercer Muñdo, en especial, 
con África. A eso se debe que Estados Unidos siempre se haya 
opuesto a negociaciones globales como las que proponen los paí
ses del Tercer Mundo, y al nuevo orden económi_co internacio" 
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nal que los países del Sur exigen a los que dominan la economía 
mundial. 

Las relaciones del zar de Rusia con África, en especial con 
Abisinia, hoy Etiopía, quedaron interrumpidas con la Revolu
ción bolchevique, y por mucho tiempo la política soviética res
pecto de África fue limitada. Durante el periodo colonial no 
hubo ningún intento por establecer relaciones con ésta; además, 
después de la Revolución bolchevique, África se presentó en el 
pensamiento y en la política soviética no tanto como una enti
dad, sino como parte de un vasto mundo colonial y semicolonial 
que incluía Asia y América Latina. En esta inmensidad, África 
no tenía más que un interés relativo. Sólo después de la Segunda 
Guerra Mundial, pero sobre todo en la víspera de las indepen
dencias y durante la Guerra Fría, la Unión Soviética elaboró 
una política africana, especialmente de Estado a Estado, con los 
países independientes de África y los movimientos de liberación. 

Después de la descolonización, la Unión Soviética desempeñó 
un papel importante en la Guinea de Sekou Touré, boicoteado 
por Francia por su independencia precoz, y en Ghana, Mali, Su
dán y Somalia; pero la cooperación y la influencia soviética en 
esos casos fueron variables y tuvieron repercusiones espectacu
lares, como en Somalia y Etiopía. La Unión Soviética apoyó fir
memente a Mozambique, Angola y Guinea Bissau en la lucha 
por la independencia. También apoyó al Congreso Nacional 
Africano en contra del apartheid. Sin embargo, si bien en con
junto la Unión Soviética otorgó ayuda a los países del Tercer 
Mundo, en sus prácticas comerciales no difiere mucho de los paí
ses del mundo occidental. En otras palabras, el apoyo soviético 
era ideológico y moral, antes que económico. Dados sus recursos 
limitados, África no puede competir económicamente con los 
países occidentales, cuya ayuda consiste más bien en venta de 
armamentos y en la formación de estudiantes africanos. Condi
cionados por el espíritu capitalista, la mayor parte de los Esta
dos africanos, aun aquellos que se dicen socialistas, prefieren 
mantener relaciones económicas estrechas con Occidente. Esas 
mismas razones explican que, a pesar del miedo que se le tenía 
en Occidente, la Unión Soviética nunca haya tenido mucho peso en 
África. Mijail Gorbachev afirma lo anterior en un capítulo de 
su libro sobre la perestroika. El capítulo tiene un título curioso: 
"A une ligne de partage des eaux difficiles". Les dejo el título 
sin comentarios. Lo que era cierto pará la Unión Soviética tam
bién lo fue para los países de Europa oriental. La cooperación 
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con ellos se desarrolló asimismo sobre bases de desigualdad, 
porque las percepciones de estos países de África estaban 
también dominadas por Occidente. 

La integración efectiva de Europa oriental en la economía 
mundial no data de la destrucción del muro de Berlín ni de la 
unificación de Alemania. La unificación, la destrucción del 
muro de Berlín y las sucesivas reuniones de países europeos no 
son más que el resultado de un proceso de reestructuración de 
espacios de la economía mundial, que se inició hace alrededor 
de veinte años y que ya se había manifestado durante la Guerra 
Fría. En efecto, en ese periodo, y pese a los obstáculos que difi
cultaban las relaciones económicas entre el Oeste y el Este, 
circuló mucho capital y tecnología a través de países del Tercer 
Mundo o directamente. Esto no es nada nuevo. Los dirigentes 
de los países africanos y latinoamericanos no tienen por qué 
asombrarse ante la espectacular apertura. ¿Quién se abre a 
quién? Claro, durante los primeros meses habrá cierta perturba
ción en la orientación de los capitales del mundo, pero esto no 
estorbará para nada a las relaciones entre las diferentes zonas. 
Aun existe el miedo al comunismo y los intereses de los europeos 
y de los estadunidenses en África siguen siendo fuertes; además, 
nunca se sabe qué puede pasar en una África efervescente que 
atraviesa una etapa activa de su desarrollo, donde se preparan 
cambios vitales y donde existen hoy muchos problemas críticos. 
Lo mismo podría decirse de los otros países del Tercer Mundo 
y de los mismos países dominantes. Los países africanos se en
cuentran ante la disyuntiva de mantenerse o no en el sistema de 
cooperación existente; en el primer caso, los dirigentes no deben 
temer la apertura, y la única manera de hacer frente a esa situa
ción es organizándose. De ahí en adelante, en los nuevos espa
cios económicos mundiales se tomará en serio al país que sepa 
estar presente con productos de buena calidad a precios compe
titivos de producción y distribución. La segunda posibilidad 
consiste en hacer valer la autonomía. En ese caso, deben tener 
el valor de organizarse y desvincularse de la economía mundial. 
Esta opción requiere mucha imaginación y una apertura que sir
va para eliminar los conflictos ideológicos y armados. 
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CONCLUSIÓN 

A pesar de los grandes recursos naturales y humanos con que 
cuenta África, que durante muchos siglos han servido para ali
mentar la economía mundial, el continente ocupa una posición 
inferior en la cooperación internacional. La reestructuración de 
los espacios económicos puede no ser favorable, pero está en 
manos de los africanos responsables saber aprovecharlos. 

Si se pudiera construir una maqueta del futuro, podría pen
sarse que los espacios económicos serán como sigue: en adelan
te, los enclavados dentro del espacio económico internacional 
no serán más el dominio reservado de un país; se constituirán, 
desde luego, espacios económicos regionales, como la CEE, in
cluso que abarquen Europa y Oriente, uniones comerciales con 
Estados Unidos, Canadá, México, la ACP, los países de la Cuen
ca del Pacífico; pero el país que tome un lugar (sobre todo tra
tándose de un país pequeño) sólo lo logrará por su fuerza popu
lar autónoma, o por ser el que produzca y distribuya barato y 
de mejor calidad. 

La globalización será de manera creciente el factor definiti
vo en la posición internacional de estos países, y este nuevo cri
terio pesará mucho más que los criterios nacionales; pero sean 
lo que fueren, no podrán enfrentarse con las nuevas fuerzas de 
la revolución. 
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El Colegio de México 

Los nuevos clientes de la cooperación internacional de los que 
nos ocuparemos en este trabajo son los países antes socialistas 
de Europa, aquellos que tenían economías centralmente planifi
cadas y estaban dirigidos por sus respectivos partidos comunis
tas. Este grupo lleva varios afios en un proceso de transición 
económica y política: de economías centralmente planificadas 
a economías de mercado, por un lado, y de sistemas monoparti
distas (prácticamente todos ellos, aunque con algunas variacio
nes) y monolíticos, con características totalitarias, hacia siste
mas ''democráticos''. 

Lo insólito del experimento de una transición de esa natura
leza y magnitud, sumado a los problemas en materia económi
ca, política y de seguridad que enfrentan no sólo las sociedades 
del área, sino sus vecinos europeos y el mundo industrializado 
en general, ha colocado a esos países como un grupo receptor 
clave de la ayuda internacional. 

Aquí se tratarán de definir algunas formas de la coopera
ción internacional hacia Europa del este y los países que surgie
ron de la desintegración de la Unión Soviética; la lógica que esos 
países atribuyen a la cooperación desde la perspectiva de sus 
transiciones, y la lógica atribuida a la cooperación desde la pers
pectiva del mundo exterior. El principal caso de estudio será la 
URSS después de la desintegración del Estado soviético. 

[215] 
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LAS FORMAS DE LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL 
PARA LAS SOCIEDADES EN TRANSICIÓN 

Con los primeros cambios en la Europa socialista, la reacción 
general fue ver hacia el mundo industrializado para reformar, 
primero, y reconstruir, después, las sociedades en transición. La 
forma de la ayuda económica estuvo presente desde el inicio de 
los cambios, como respuesta a los problemas políticos que en
frentaban las reformas en la Unión Soviética. El plan económi
co de Gorbachev basaba la transición mediante reformas en la 
atracción de ayuda económica y de inversiones del extranjero, 
inspirado por la experiencia de la nueva política económica de 
los años veinte. 1 Para propiciar esta respuesta de parte de Occi
dente, Gorbachev ofrecía mayor seguridad mundial por medio 
del impulso al proceso de desarme, mediante la reducción en 
gran escala de armamento que en varias ocasiones propuso uni
lateralmente, y la contracción de los intereses estratégicos de la 
URSS (al grado de centrarse en los asuntos internos únicamen
te); la democratización de la sociedad soviética, y un compromi
so inquebrantable con su programa general de reformas. 

En esas primeras etapas de la transición, la respuesta del 
mundo industrializado no fue inmediata. Los países actuaron con 
cautela en sus relaciones con los soviéticos, pero existieron dif e
rencias importantes entre ellos. Los más receptivos a los cam
bios soviéticos y al programa de reconstrucción conocido como 
perestroika fueron los alemanes del Oeste.2 

La prueba de fuego del compromiso de las reformas soviéti
cas en el nivel internacional fue permitir y apoyar el proceso de 
liberación de Europa oriental durante las revoluciones de 1989. 
Con ellas se incluye en las consideraciones sobre la cooperación 
internacional otra inspirada en el Plan Marshall para la re-

1 En los años veinte, después del fracaso de la economía durante el comu
nismo de guerra, el liderazgo bolchevique decide lograr un compromiso con las 
fuerzas del mercado e impulsar la inversión extranjera. 

2 Anne-Marie Le Gloannec, "¿Qué piensan ahora los europeos occiden
tales de la Unión Soviética?", Foro Internacional 121, vol. 31, núm. I. ju
lio-septiembre de 1990, analiza varias de las respuestas de Europa occidental 
y de Estados Unidos a las reformas de Gorbachev y demuestra que los países 
con comunistas menos fuertes, dominados por partidos socialdemó
cratas, mucho más receptivos al proceso soviético. La excepción fue 
Gran Brétaña. 
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construcción europea después de la guerra. De ahí surge el Ban
co Europeo para la Reconstrucción y Desarrollo.3 

La ayuda económica para el área ha estado destinada a solu
cionar problemas inmediatos -¿Cómo sobrevivir un invierno? 
¿Cómo inspirar a las sociedades para que sigan por el camino 
de las reformas (influir en los referendos, en los procesos electo
rales, en las crisis de liderazgo)?- o destinada a fines humanita
rios y caritativos (proveer alimentos, material médico en tiem
pos de carestía). Ha estado concentrada en resolver problemas 
políticos; de ahí que su utilidad sea, en términos económicos, li
mitada. 

A la inversión extranjera se la ha visto como la panacea para 
resolver gran parte de los problemas de la transición. Sin embar
go, ésta enfrenta obstáculos importantes en la medida en que los 
colapsos económicos de los países del área han causado proble
mas de inestabilidad social, de luchas interétnicas, confusión en 
el proceso de reformas y falta de marcos institucionales y legales 
que ahuyentan a los inversionistas. 

Las soluciones inspiradas en el Plan Marshall enfrentan tam
bién una serie de problemas importantes. El central consiste en 
asegurar a los electorados de los países industrializados que les 
conviene ayudar a los países del Este a reconstruirse mediante 
la canalización masiva de recursos, los cuales muchas veces con
sideran necesarios para resolver sus problemas internos. Por 
otro lado, la reconstrucción de Europa occidental, después de la 
guerra, se dio bajo condiciones completamente diferentes a las que 
enfrenta la otra Europa ahora. El Plan Marshall fue en ese sen
tido marginal para la recuperación europea, porque dio un im
pulso a esas economías, pero en ningún momento las forjó den
tro de un sistema nuevo. 4 En este sentido, el proyecto europeo 
exsocialista es mucho más complejo que la reconstrucción de 
postguerra, y los recursos necesarios para hacerlo funcionar son 
considerablemente mayores. 

3 El presidente Mitterrand propuso la creación de un banco de esa natu
raleza para ayudar a las economías en transición; el BERD fue creado en abril 
de 1991. 

4 Véase el estudio de Alan Kirman y Lucrezia Reichlin, "L'aide aux pays 
de l'Est: les du plan Marshall", en Jean Paul Fitousi, A l'Est en Europe 
des économies en transition, París, Fondation Nationale des Sciences Politi
ques, 1990, pp. 315-365. 
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Otra forma tradicional de cooperación internacional ha sido 
el comercio. En este rubro, las sociedades del área también en
frentarán problemas serios en la medida en que no logren cierta 
estabilidad económica en sus países; impulsen la producción de 
bienes de exportación, y sean capaces de competir en los merca
dos internacionales con otros productos, además de las materias 
primas. Después del colapso de las relaciones comerciales que se 
realizaban a través del Consejo de Ayuda Mutua Económica, 5 

los países del área no han sido capaces de establecer relaciones 
comerciales saludables con el resto del mundo. 

LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL DESDE LA PERSPECTIVA 
DE LAS TRANSICIONES EN EUROPA DEL ESTE 

Y EN LA ANTIGUA UNIÓN SOVIÉTICA 

Partiremos de los cambios revolucionarios que sucedieron entre 
1989 y 1991 y que destruyeron los sistemas de organización so
cioeconómica y políticos de los países socialistas de Europa, 
para entender la necesidad de ayuda económica desde el punto 
de vista de los países antes socialistas de Europa. 

A finales de 1989, en palabras de sir Michael Howard, no 
quedó de "la era comunista en Europa oriental, más que un re
cuerdo maligno". 6 Después de cuarenta años, los gobiernos so
cialistas de Europa rechazaban su pasado de postguerra en busca 
de la fortuna que, del otro lado de la cortina de hierro, sonreía 
a las sociedades europeas. 

En 1989 se derrumba, finalmente, el orden impuesto des
pués de la Segunda Guerra Mundial; y con ello termina la 
Guerra Fría, caen las instituciones estalinistas de Europa, ha
ciendo manifiesta la inviabilidad de las economías centralmente 
planificadas en el mundo contemporáneo y resaltando la pros
peridad de las economías de mercado en Europa occidental. 

Los países que antes de esa fecha declaraban "coexistir pa
cíficamente" con Occidente se convierten en "nuevos clientes" 
de la cooperación internacional. Las primeras respuestas del 

5 Creado en 1949, como respuesta al Plan Marshall, el CAME había distor
sionado a lo largo de cuatro décadas el comercio en la región y aislado a los 
países socialistas de la competencia en el mercado mundial. 

6 Sir Michael Howard, "The Springtime of Nations", Foreign Affairs, 
vol. 69, núm. I, 1990, p. 23. 
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mundo occidental fueron de euforia y asombro al ver la facili
dad con la que, uno tras otro, los regímenes caían en una revolu
ción no violenta, con excepción de la rumana. La euforia de 
esos países se fue minando con rapidez cuando las sociedades 
tuvieron que enfrentarse con la tarea de realizar la transición 
económica mediante reformas dolorosas e inciertas. También en 
el exterior, los cantos a la victoria de la democracia sobre el co
munismo empezaron a desvanecerse. Las potencias occidentales 
no podían dedicarse únicamente a la solución de los problemas 
de la otra Europa y desviaron su atención hacia sus asuntos in
ternos y regionales, mientras no se presentaba una situación de 
crisis en el área. Pasado un año de las revoluciones de 1989, la 
revista The Economist publicó una fotografía de los presidentes 
Bush y Mitterrand y del canciller Kohl en la que los tres dormi
tan durante la Conferencia sobre Seguridad y Cooperación en 
Europa,7 cual símbolo del aburrimiento que les inspiraba el 
proceso europeo oriental. 

Ingresaron primero seis nuevos actores; y en los dos años si
guientes, otros quince; y el número sigue creciendo a medida 
que se disuelven las fronteras de la postguerra: Checoslovaquia, 
Yugoslavia. Nuevos en más de una forma. El monolitismo carac
terístico de la comunidad socialista se había roto; no quedaba más 
que su triste·recuerdo. Aquellos países que se habían caracteri
zado por su uniformidad mostraban grandes diferencias cultu
rales, económicas y políticas e iniciaron un proceso de desin
tegración, no sólo del bloque socialista, sino de sus propias 
sociedades. En un marco de rivalidades étnicas y culturales en
tre sus naciones, las sociedades enfrentaban la atomización de sus 
sistemas políticos y el derrumbe de los económicos y del Estado 
benefactor que había caracterizado a las sociedades comunistas 
del postestalinismo. 8 

El ingreso en la comunidad de naciones de estos nuevos paí
ses basaba sus esperanzas en la ayuda del mundo occidental a 
la reconstrucción de sus sociedades; materia de preocupación 
para los países del Tercer Mundo, que han visto en los recién lle-

7 The Economist, noviembre de 1990. 
8 La creación de un Estado benefactor fue el resultado de la política de 

Krushchev de desestalinización y la respuesta que el liderazgo soviético encon
tró más adecuada para establecer las relaciones sociales y encontrar una alianza 
en la que el régimen se pudiera sostener, que no estuviera basada en el uso in
discriminado del terror. 
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gados rivales importantes en la cooperación y en la canalización 
de recursos del mundo industrializado hacia la periferia. Crista
lizaba, así, el concepto del "hogar común europeo", del que 
Gorbachev había hablado desde el inicio mismo de su llegada al 
poder, y que hasta 1989 había sido considerado con escepticis
mo, especialmente por Gran Bretaña.9 

Los cambios en el área no se pueden explicar sin tomar en 
cuenta el impulso que la reforma política en la Unión Soviética 
les dio. Para poder evaluar la importancia del proceso soviético en 
los países de la Europa socialista y en las relaciones internacio
nales en el área, es necesario recordar algunas premisas que ten
dremos presentes durante la discusión de los procesos revolucio
narios que tuvieron lugar. Así, la primera consideración que 
debemos mantener a la vista es que la existencia de una comuni
dad socialista en Europa se debió a la voluntad y al ejemplo so
viético. Una de las características de los regímenes de Europa 
oriental consistía en ser réplicas de las instituciones estalinistas, 
subordinadas al poder de Moscú. 

El alto estalinismo fue el periodo creador de las sociedades 
europeo-orientales. Stalin pudo asegurar ese territorio gracias 
a su poder negociador después de la Segunda Guerra Mundial. En 
su política exterior, el dictador reflejó el resurgimiento de las 
áreas de interés tradicionales del imperio ruso. 10 A Stalin le 
preocupaba la interposición de territorio entre la Unión Soviética 
y la potencia (o potencias) hegemónica en Europa; en la postgue
rra, Estados Unidos sería la potencia indiscutiblemente hegemóni
ca en el continente. El deterioro de las relaciones entre las super
potencias a partir de 1947, cuando se hace explícita la doctrina 
Trumao, llevó a Stalin a dar el siguiente paso, que consistió en 
reproducir pequeños experimentos soviéticos en Europa orien
tal.11 De esta forma, quedaron íntimamente ligados los futuros 

9 Véanse las consideraciones sobre el concepto en House of Commons, 
Foreign Affairs Committee, First Report on Eastern Europe and the Soviet 
Union, Londres, Her Majesty's Stationary Office, 1989. 

10 Conviene recordar la desconfianza que el líder sentía por las excolo
nias que se incorporaban a la esfera internacional; desconfianza que lo llevaría 
a imponer la presidencia de Ucrania y Bielorrusia en la Organización de las Na
ciones Unidas. 

11 El proceso quedó en manos de Vyshinsky, ministro de Asuntos Exte
riores de la URSS desde 1946, quien durante los años treinta, desde su cargo 
de procurador general de la URSS se encargara de enviar a los campos de traba
jos forzados y la muerte a una buena parte de sus conciudadanos. 
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de los países del centro y este de Europa al de la Unión Soviética 
y separados de los caminos que la otra Europa elegiría. 

El control de Europa oriental, pese a los cambios en las ideas 
estratégicas posteriores al estalinismo, continuó siendo un obje
tivo prioritario en los periodos de Krushchev y Brezhnev, preo
cupados por no perder el liderazgo de la comunidad socialista, 
amenazado en esos tiempos por el conflicto sino-soviético. 

En ese periodo, dentro de los límites de maniobra de las so
ciedades europeas socialistas, hubo mayor tolerancia soviética a 
las reformas de tipo económico que a aquéllas de corte político: 
Hungría y Polonia en 1956; Checoslovaquia en 1968, y Hungría 
y Polonia en la década de los afios ochenta. La misma Unión 
Soviética sólo tuvo experiencias de intentos de reforma econó
micos, sobresaliendo la de Kosiguin en la segunda década de los 
afios sesenta. 12 

La doctrina Brezhnev de soberanía limitada, surgida a raíz 
de la experiencia checoslovaca de 1968, consideraba que una li
beralización de estas sociedades se expandería necesariamente a 
las sociedades del área, poniendo una carga sobre los liderazgos 
vecinos. El temor reflejado en dicha doctrina quedó justificado 
ante los cambios en Europa oriental, provocados por el progra
ma de reformas de Mijail Gorbachev en la Unión Soviética. 

La perestroika y la g/asnost' condujeron al nuevo pensa
miento político en las relaciones de la URSS con el exterior. Di
cho pensamiento definió, desde el inicio, una estrategia comple
tamente diferente a la seguida hasta entonces por el liderazgo 
soviético, fundamentalmente europea. La Unión Soviética limi
tó sus intereses globalesl3 a áreas más tradicionales de interés, 

12 Existe una discusión sobre los cambios durante el periodo de 
Krushchev, acerca de si se realizó una reforma política o no. Consideramos que 
la desestalinización no puede ser vista como una reforma política, sino un as
pecto de la lucha por el poder de las instituciones políticas, en la que sale victo
rioso el Partido Comunista sobre el gobierno; tema al que regresaremos al ana
lizar la reforma política de Mijail Sergyeyevich. La supremacía del partido 
sobre cualquier otra institución fue un aspecto central de los otros sistemas de 
organización socioeconómica de tipo soviético en el área. 

13 Sobre la política exterior del periodo de Brezhnev, en el que la URSS 
se convierte en una potencia mundial, véase el libro de Robín Edmonds, Soviet 
Foreign Policy. The Brezhnev Years, Oxford, The University Press, 1983. Ed
monds hace un análisis de la expansión de los intereses de la potencia desde el 
periodo de Krushchev y del rompimiento con la desconfianza estalinista de po
der influir en áreas que no fueran de interés tradicional para Rusia. 



222 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

afectando de esta forma al equilibrio del poder no sólo en el 
continente europeo sino en todo el mundo. 

La estrategia cíe Gorbachev partió de dos vertientes que se 
definieron a medida que causaron cambios en el escenario euro
peo. Una de ellas se encontraba en el nivel Este-Oeste, ejemplifi
cada en la relación URSS-Gran Bretaña-Estados Unidos, cuya 
primera manifestación se da en 1984, con la visita de Mijail 
Sergyeyevich a la Gran Bretaña, antes de suceder a Chernenko 
como secretario general del partido. 14 El desarrollo de la rela· 
ción con esas potencias se manifestó rápidamente en un mejora
miento de la situación internacional, que permitió sentar las ba
ses para resolver conflictos regionales e impulsó los procesos de 
negociación de armamentos. La disminución de tensiones, espe
cialmente en Europa, que culminó con las revoluciones de 1989, 
inclinó la balanza de poder en el continente en favor del país ri
val de Gran Bretaña: la República Federal Alemana. 

La otra vertiente englobada en el concepto del "hogar co
mún europeo" quedó definida en la relación URSS-Europa 
oriental-Europa occidental continental (destacando las relacio
nes con la República Federal de Alemania), que lo recibieron 
con entusiasmos desde un inicio. 

La estrategia de Gorbachev conduciría a lograr apoyo del 
exterior para llevar a cabo las reformas internas. El apoyo de
bía ser principalmente económico: alentando la inversión ex
tranjera en la URSS y promoviendo una mayor independencia 
de las empresas soviéticas en sus relaciones con el exterior. A 
medida que el proceso de reformas. avanzaba, la liberalización 
política adquiría su propio paso; la reforma económica encon
traba obstáculos cada vez mayores y la situación empeoraba 
continuamente. Las potencias occidentales empezaron a preocu
parse por encontrar formas de apoyo para el liderazgo reforma
dor soviético. Sin embargo, las consideraciones en· este sentido 
sólo vinieron cuando se llegaba a una situación de crisis: cuando 
Occidente veía una amenaza seria al poder de Gorbachev por 
parte de los grupos independentistas, por los conservadores, y 

14 Desde entonces, Gorbachev demostró públicamente independencia en 
su evaluación de la polltica interna y exterior de la URSS. En su primer encuen
tro con el soviético, la primera ministra Margaret Thatcher usó la frase "Es un 
hombre con quien se puede hacer negocios", y le abrió las puertas de Estados 
Unidos, dada la influencia que la primera ministra tenía en el gobierno nortea
mericano de esos aftos. 
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aun por parte de los grupos reformistas. El objetivo principal de 
esas potencias ha sido mantener un mínimo de estabilidad so
cial, mientras el liderazgo conduzca hacia dos fines no necesa
riamente compatibles: democracia y economía de mercado. 

El motor principal de las economías centrales planificadas 
fue la existencia del régimen de terror. Stalin industrializó el 
país más atrasado de Europa mediante el sacrificio de dos gene
raciones de soviéticos. El único estímulo para la producción en 
el modelo estalinista fue el uso indiscriminado y paranoico de 
la violencia. Se calcula que las víctimas del régimen del terror es
talinista llegaron a los cincuenta millones de personas. 15 

Con el desmantelamiento del régimen de terror, el liderazgo 
soviético tuvo que buscar otras formas para justificar su per
manencia en el poder y hacer que la economía siguiera funcio
nando. Por un lado, se esforzó en garantizar a los ciudadanos 
empleo, alojamiento, estabilidad de precios, atención médica, 
educación, entre otros beneficios sociales, dentro de una sociedad 
cuya característica principal era la igualdad económica. 16 Esta 
política, subsidiada principalmente por las exportaciones de pe
tróleo, condujo al divorcio entre la productividad y el nivel de 
vida de los soviéticos y al crecimiento incontrolable de la econo
mía subterránea. El único estímulo económico se manifestaba 
en las actividades ilegales, en la corrupción o en los pequeñ.os es
pacios que se abrían a la iniciativa privada (especialmente en el 
campo).11 Esta situación se repetía, con ciertas diferencias, 18 

en los demás países del área. Los efectos perniciosos de estas po-

IS Los mejores estudios producidos sobre el terror bajo Stalin son los li
bros de Robert Conquest: The Great Terror. A Reassessment y The Harvest of 
Sorrow. 

16 Dicha característica tiende a ser ignorada dando mayor importancia a 
la existencia de una élite privilegiada; sin embargo, la igualdad era mucho más 
nociva para la actividad económica, ya que desalentaba la competencia y ali
mentaba el florecimiento del mercado negro y la corrupción. 

17 Jacques Le Cacheux, "L'URSS", en Jean Paul Fitoussi, op. cit., p. 
30, menciona que las parcelas individuales (privadas), las cuales en 1990 repre
sentaban solamente l .50Jo de las cultivables, producían una tercera parte de la 
leche y la carne y dos terceras partes de los huevos consumidos en toda la Unión 
Soviética. 

18 Polonia, por ejemplo, contaba con 4.1 millones de agricultores priva
dos, de un total de 4.6 millones; Francois Milewsky, "La Pologne", en Jean 
Paul Fitoussi, op. cit., p. 54. Hungría había avanzado en la década de los años 
ochenta en la creación de cooperativas, reformas económicas y financieras. 
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líticas se revelarían en los procesos de transición posteriores de 
dichas sociedades. Uno de ellos se manifiesta en el proceso de 
privatización y distribución de la riqueza, que benefició princi
palmente a quienes se dedicaban a actividades ilegales en gran 
escala, a quienes tenían acceso, por su posición política o privi
legios de otra índole, a un ahorro en divisas vetado para el resto 
de la población. Este fenómeno hace de la transición un proceso 
socialmente injusto .19 

Los programas de reformas intentados en el bloque socialis
ta con anterioridad a Gorbachev habían enfrentado siempre el 
mismo problema: ¿hasta dónde llegar con la reforma económica 
sin afectar al sistema político? El último experimento soviético 
decidió resolver el dilema combinando ambas reformas. Sin em
bargo, la reforma política avanzó con mucha mayor rapidez y 
condujo a los resultados sorprendentes de la desintegración de 
los sistemas. Si bien Gorbachev comienza en 1985, al llegar a la 
Secretaría General del partido, haciendo énfasis en un programa 
económico de reestructuración que será mundialmente conocido 
con el nombre de perestroika, en la práctica la reforma econó
mica avanza lentamente y los primeros aiios se caracterizan por 
maniobras políticas que abrirán el paso a la reforma en esa esf e
ra. La reforma política es el motor de los cambios que se produ
cirán a partir de 1989. Uno de los primeros pasos de la reforma, y 
que la anteceden, es la política de la glasnost', o de hacer públi
co y transparente lo que antes era secreto. 20 Es el primer golpe 
al monolitismo de la élite soviética. La glasnost' libera fuerzas 
sociales, tanto en la Unión Soviética como en el resto de la Eu
ropa socialista, despertando una tolerancia que transformará 

19 Véanse las consideraciones de Gérard Roland, "Political Constraints 
in the Transition from Socialist Economies in Disequilibrium to Market Econo
mies", Universidad Libre de Bruselas, sin publicar; y Charles Vuylsteke, "Pri
vatization in Emerging Market Economies. Constraints and Practica! Respon
ses", Background note for World Bank Group Conference on Privatization 
and Ownership Changes in East and Central Europe, Washington, D.C., 13-14 
de junio de 1990. 

20 Es difícil encontrar un término atlecuado para traducir los conceptos 
que Mijail Gorbachev hizo famosos en su programa de reformas, dada la ambi
güedad que los caracteriza. Anders Aslund, Gorbachev's Struggle for Econo
mic Reform. The Soviet Reform Process, 1985-1988. Londres, Printer Publis
hers, 1989, p. 2, señala que la vaguedad de esos términos permitió al líder 
soviético una flexibilidad para adecuarlos a la oportunidad política que concep
tos más rígidos y claros le hubieran negado. 
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esas sociedades, primero al convertir la disidencia en oposición, 
y de esta forma iniciar el proceso de cuestionamiento del sistema 
monopartidista. Al mismo tiempo, esa política despierta preten
siones de las minorías nacionales del área. 

Cuando las nuevas fuerzas sociales empiezan a participar en 
los procesos políticos por medio de su influencia en los medios 
de comunicación, en el Soviet de Diputados del Pueblo y en 
otros canales que se abren con la reforma política, Gorbachev 
da uno de los principales pasos que afectarán profundamente al 
liderazgo del Partido Comunista de la URSS: el cuestionamien
to del artículo sexto de la Constitución soviética de 1917, que 
confería al partido el papel de núcleo del sistema político. En 
1988, durante la XIX Conferencia del Partido, Gorbachev, apo
yado en los cambios que la política de la g/asnost' ha traído a 
la sociedad, lanza su proyecto de reforma política. Uno de los 
frutos de la reforma fueron las primeras elecciones libres de la 
Unión Soviética cuando se eligió el Soviet de Diputados del 
Pueblo en noviembre de 1990. 

El paso más importante en la reforma política fue la crea
ción de la de la Unión Soviética, que resuelve uno 
de los grandes conflictos inherentes al sistema estalinista: aquél 
entre el Estado y el partido. A la muerte de Stalin, el conflicto 
había sido resuelto por Krushchev en favor del partido, porque 
el secretario general (en la época de Krushchev, primer secreta
rio) detentaba el poder indiscutible en la sociedad soviética sin 
ser jefe de Estado o de gobierno; de ahí la excepcionalidad del 
sistema. Gorbachev reúne por primera vez la cabeza del gobier
no y la del Estado y le confiere el papel prioritario como el órgano 
más poderoso del gobierno de la URSS.21 En adelante, el partido 
será un órgano secundario en el sistema. De ahí que, durante el 
XXVIII congreso, Mijail Sergyeyevich ofreciera a los delegados 
su renuncia como secretario general del partido. La votación del 
Congreso que ratificó al secretario general no significó un voto 
de confianza en el líder, sino uno de sobrevivencia del partido. 
Votar de otra forma habría significado la partición del parti
do bajo circunstancias en las que ya no contaba con el monopo
lio del poder. 

Uno de los retos principales que enfrentó la reforma política 

21 Hasta entonces, el jefe del Estado había sido el presidente del Presi
dium del Soviet Supremo de la URSS, llamado presidente soviético, en el senti
do inglés de chairman, no presiden/. 
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de Gorbachev fue la exacerbación de los nacionalismos. El fenó
meno despertó con una fuerza que demostró que el secretario 
general había sobrestimado su capacidad para controlar a los di
ferentes grupos étnicos de la URSS.22 Gorbachev tuvo que 
adaptar entonces su reforma política para incluir esas fuerzas 
que la g/asnost' había despertado. Siguieron los pasos de la crea
ción del Consejo de la Federación, como el órgano máximo de 
poder del Estado soviético, que incluía a los líderes de las dife
rentes repúblicas de la Unión Soviética. Con la creación de di
cho consejo, Gorbachev reorganizó completamente la estructu
ra del sistema político en noviembre de 1990.23 El problema de 
los nacionalismos no estuvo limitado a disputas territoriales, 
sino que atravesó completamente la-s sociedades del área, en 
particular, en el caso de la Unión Soviética. 

La complejidad del fenómeno nacional se debió tanto a la 
presencia de siglos de dominio ruso y a su sobrevivencia después 
de la caída de los imperios multinacionales de Europa, como a 
la política de nacionalidades (y en especial de rusificación) del 
estalinismo. 24 Hacia fines de la década de los ochenta, en nueve 
de las quince repúblicas socialistas soviéticas, 300Jo de la pobla
ción estaba integrado por minorías nacionales; en algunos casos 
las poblaciones originales no llegan a constituir la mayoría de los 
habitantes (Kazajstan tiene 400Jo de kazajos).25 La composición 
de las instituciones de la extinta Unión Soviética reflejaba el 

22 No sólo en la URSS, sino también el resto del área, el problema nacio
nal ha conducido a los enfrentamientos más violentos que haya visto Europa 
desde la época del nacional-socialismo en Alemania. 

23 La organización del sistema político en noviembre de 1990 incluyó los 
siguientes órganos: la Presidencia de la URSS; la Vicepresidencia, el Consejo 
de la Federación, el Comité Interrepublicano, el Congreso de Diputados del 
Pueblo, el Soviet Supremo, el Gabinete de Ministros, el Consejo de Seguridad, 
los Representantes Regionales, Ja Cámara de Control, los Presidentes de las 
Repúblicas, el Congreso de las Repúblicas y el Soviet Supremo de las Repúbli
cas. The Economist, 24-30 de noviembre de 1990. 

24 La brutalidad de la política de nacionalidades de Stalin fue, sin duda, 
lo que más influyó en que al despertar los nacionalismos con el relajamiento 
de los controles lo hicieran de manera tan violenta. Véanse, por ejemplo, las 
consideraciones de Robert Conquest, The Great Terror. A Reassessment, Ox
ford, The University Press; y Adam Ulam, Stalin, Nueva York, Viking Press. 

25 Kazajstán tenía 290Jo en 1959, 32.60Jo en 1970 y 400/o en 1990. Helene 
Carrere d'Encausse, L 'Empire éclaté: la révo/te des nations en URSS, París, 
Flammarion, 1978, p. 87, y "The Soviet Union Survey", The Economist, 20 
de octubre de 1990. 
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problema nacional. Se calculaba, por ejemplo, que para el año 
2000 el ejército tendría 30% de efectivos musulmanes en los ran
gos bajos, mientras que casi 100% del cuerpo de oficiales es de 
origen eslavo (principalmente rusos, pero incluía ucranianos y 
bielorrusos). La composición del politburó reflejaba también la 
presencia de diferentes grupos nacionales, y de la misma forma, 
la pirámide social se componía de ese mosaico multinacional. El 
problema nacional se vio afectado también por el estancamiento 
económico, y los conflictos interétnicos en el país causaron la 
migración de grupos nacionales en calidad de refugiados hacia 
las ciudades más grandes, principalmente en Rusia. 26 

La respuesta que los países occidentales dieron en su mo
mento al surgimiento de los nacionalismos demostró la sorpresa 
por ver revivir esas fuerzas con tanta violencia. Trataron de no 
comprometerse irremediablemente con los grupos nacionales, 
pese a que en el caso de algunas repúblicas soviéticas, los países 
del mundo occidental no habían reconocido su anexión (las re
públicas del Báltico). En Estados Unidos hubo una reacción im
portante ante la declaración de independencia lituana, debido al 
cabildeo de la comunidad del Báltico, mientras que prefirió 
mantenerse al margen de otros problemas nacionales, como los 
conflictos en el Cáucaso. Pese al interés en el Báltico, no hubo 
un compromiso directo, ni lograron esas repúblicas obtener el 
apoyo y la cooperación de Occidente, sino hasta iniciada la des
integración del Estado soviético, en agosto de 1991. 

LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL CON LOS NUEVOS 
CLIENTES DESDE LA PERSPECTIVA DEL MUNDO EXTERIOR 

Al entrar en el proceso de democratización, las sociedades del 
centro y este de Europa se convirtieron en los "nuevos" clientes 
de la cooperación internacional. El compromiso de Estados 
Unidos y Europa occidental de apoyar los cambios en la zona 

26 Uno de los ejemplos más dramáticos sucedió al iniciarse los problemas 
en Nagorno-Karabaj, cuando poblaciones armenias se vieron obligadas a emi
grar debido a la violencia en el área. Un gran número llegó a Moscú, donde, 
por no tener permiso de residencia (el cual se señalaba en el pasaporte interno), 
se veían desamparados por completo, sin posibilidad de obtener trabajo en la 
ciudad y con el único recurso de recurrir al crimen u otras actividades ilegales, 
o a la buena voluntad de familiares o conocidos. 
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conllevaba tanto un carácter moral como práctico. Por un lado, 
existía la obligación impuesta por cuarenta años de lucha ideo
lógica de apoyar los cambios reformistas y revolucionarios que 
conducían a la desaparición de los regímenes comunistas. A ello 
se sumaba la conciencia de una identificación cultural (por parte 
de los europeos), un pasado común y la idea de haber sido divi
didos contra la voluntad de las naciones europeas. 

Por otro lado, la liberalización de esas sociedades reflejaba 
el abismo entre la Europa rica y la pobre, que imponía sobre los 
hombros del mundo industrializado una carga de problemas de 
migración, ecología, nacionalismos y xenofobia. Así, junto con 
el muro de Berlín, cayeron las ideas prevalecientes sobre la divi
sión y la seguridad en Europa, y el "muro del bienestar sustitu
yó a ta cortina de hierro". 

Desde un inicio, los británicos habían diseñado una forma 
no costosa de iniciar a las sociedades de Europa oriental en su 
nueva vida de transición, por medio de programas de know
how; es decir, mediante el adiestramiento de las élites políticas 
y de la burocracia para manejar los asuntos de una sociedad con 
economía de mercado y facilitar los problemas de la transición. 
La diferencia con el acercamiento alemán al problema consistía 
en que no se confiaba en una canalización masiva de recursos 
hacia esos países, hasta que no hubiera instituciones adecuadas, 
para que no se perdieran en el torrente de corrupción del área. 
En lo fundamental, los norteamericanos habían estado de acuerdo 
con esta percepción, y sin duda influyeron en que los programas 
de ayuda del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mun
dial se enfocaran a sentar las bases para el futuro. 

Por su parte, los alemanes apoyaron desde el principio la 
idea de "comprar" las revoluciones en el Este. De esa forma se 
aseguraron que la reunificación alemana se convirtiera en reali
dad. Sin embargo, a medida que las reformas hacia la transición 
avanzaban en algunos de los países del área y en otros quedaban 
rezagadas por los problemas que tenían que enfrentar, las consi
deraciones de las potencias occidentales fueron modificándose. 
Para tener una idea más clara, veamos la situación en que se 
encuentra el área que ocupó la otra superpotencia, y de la cual 
surgieron las potencias nucleares que cambiaron el mapa estra
tégico del mundo: Rusia, como segunda potencia nuclear, segui
da por Ucrania y Kazajstán. 

La Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas ocupaba una 
extensión de 22 403 000 km2, aproximadamente la sexta parte 
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del territorio del mundo. Cerca de una quinta parte de ese terri
torio se convirtió en una zona inhabitable para la población hu
mana, debido a los desastres ecológicos sucedidos en las décadas 
del dominio soviético. Las zonas de desastre ecológico por con
taminación industrial más notorias se encuentran en el sur de 
Ucrania, el sur de los Urales, el sur de Siberia y la región del 
Kuzbass; una zona de desastre agrícola se encuentra en la región 
del mar de Aral. La contaminación más grave es la radioactiva, 
especialmente en el sur de los Urales, el río Techa y la cuenca 
del Volga; tan sólo en Moscú existen diez reactores nucleares 
dentro de los límites de la ciudad. 27 Con una población de 
285 743 000 habitantes de más de cien nacionalidades diferen
tes,28 los países surgidos de la extinta Unión Soviética enfrentan 
ahora la tarea de lograr la transición hacia una economía de mer
cado en medio de la turbulencia política y el descontento social. 

Frente a la nueva situación en el Este, los países occidentales 
'han demostrado más que nunca diferencia en la percepción de 
los asuntos del otro lado de Europa, al mismo tiempo que, una 
preocupación común por resolverlos. Es interesante ver el con
traste entre las formas en qUe han decidido lidiar recientemente 
con casos particularmente difíciles: Rusia y Yugoslavia. En el 
caso ruso existe consenso respecto a la forma y dirección en que 
se deben apoyar los cambios. Durante la crisis constitucional en
tre la presidencia y el Congreso ruso, el Grupo de los Siete deci
dió apoyar al presidente Yeltsin otorgándole ayuda por 43 400 
millones de dólares, que reflejó la intención firme y unánime de 
influir en el resultado del referéndum del 25 de abril de 1993. Si 
tomamos en cuenta que la ayuda completa provista por el Plan 
Marshall en los añ.os de 1948 a 1951 fue de un total de 12 400 
millones de dólares, equivalentes a 65 400 millones de 1989,29 
la cifra parece demostrar una gran preocupación del mundo oc
cidental por evitar a toda costa que la segunda potencia nuclear 

27 Estos datos fueron analizados en una serie de conferencias en el Ken
nan Institute for Advanced Russian Studies, en la primavera y verano de 1991. 
Los conferencistas incluyeron a Aleksei Yablokov, vicepresidente del Comité 
sobre Ecología y Uso Racional de Recursos del Soviet Surpemo de la URSS y 
asesor científico del presidente Yeltsin; Murray Feshbach, de la Universidad de 
Georgetown; y Nancy Lubin, de la Carnegie Mellon University. Kennan Insti
tute for Advanced Russian Studies, The W oodrow Wilson Center, Meeting Re
port "Environmental Devastation on a Monumental Scale", vol. vm, núm. 17. 

28 SSSR V Tsijraj, 1988, pp. 38-42. 
29 Alan Kirman y Lucrezia Reichlin, op. cit., p. 315. 
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del mundo entre en un proceso de lucha por el poder y descom
posición social imposible de detener. El fantasma yugoslavo 
está sin duda presente en esas consideraciones, así como el de 
otras repúblicas de la antigua Unión Soviética, que IJ.O han lla
mado aún la atención de los medios masivos de comunicación, 
pero en las cuales la situación no es, en absoluto, mejor que en 
Bosnia-Herzegovina: Armenia, Azerbaiyán y Georgia. 30 

El caso yugoslavo, por el contrario, ha dividido las percep
ciones de las potencias occidentales sobre las soluciones posibles 
al problema bosnio, al grado de oponerse el aliado incondicio
nal de Estados Unidos, Gran Bretaña. El caso demuestra que la 
relación y el compromiso de Occidente depende de que haya 
coincidencia en la percepción de la seguridad internacional. De 
esta forma, están divididos los asuntos que conciernen a la segu
ridad europea, fundamentalmente, y en la que los norteamerica
nos se sienten manipulados (el caso de Yugoslavia), y aquellos 
que conciernen a la seguridad global (el caso ruso), en los que 
existe consenso en ambos lados del Atlántico. 

30 La violencia de las luchas interétnicas en el Cáucaso compite con la de 
los servios, croatas y musulmanes. Eduard Shevardnadze, por ejemplo, des
pués de haber sido considerado uno de los grandes democratizadores de la 
Unión Soviética, se ha convertido en el Stalin de Georgia, imponiendo su lide
razgo por medio del terror. 
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FRANCISCO ÜIL VILLEGAS 

El Colegio de México 

En una conversación privada, el profesor Yarisse Zoctizoum me 
hacía notar que el título de nuestro encuentro, "La cooperación 
entre socios desiguales", no es el más adecuado, porque se pres
ta a equívoco y desorientación. El problema central, según él, 
radica no tanto en la supuesta desigualdad o talla de los socios 
de la cooperación internacional, sino, más bien en la desigual
dad de los términos de la negociación misma, porque la asime
tría se genera desde el momento en que un nuevo socio llega en 
una situación desventajosa a la mesa de negociaciones, donde su 
contraparte más antigua y poderosa ha fijado ya de antemano 
la agenda, las condiciones y los términos de la negociación de 
una manera claramente sesgada hacia sus propios intereses. De 
tal forma que aparece un elemento de desigualdad en la coope
ración que no proviene necesariamente de una característica in
trínseca o inherente a los socios mismos. 

El punto es muy interesante y digno de ser discutido. Sobre 
todo, porque el título de nuestro encuentro parece derivar direc
tamente de otro coloquio internacional convocado el año pasa
do por nuestro centro de estudios, el cual estaba dedicado a dis
cutir qué tan útil puede ser el enfoque de la interpendencia para 
explicar las relaciones de México con Estados Unidos, el cual 
apareció a principios de año publicado por El Colegio de Méxi
co. En ese encuentro polemizaron realistas e interdependentistas 
sobre el tema de si puede o no puede haber cooperación entre 
socios desiguales, y en caso de que pueda darse tal tipo de coo
peración, qué tipo de características adquiriría. Teóricos realis
tas como Stephen Krasner sostenían que la cooperación formal 
y la creación de instituciones son tareas muy difíciles de llevar 
a cabo en el ámbito internacional, cuando existen grandes asi
metrías de poder entre dos Estados. 

(231] 
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Los teóricos de la interdependencia consideraban, por el 
contrario, que como existe una incapacidad cada vez más gran
de entre los Estados para conseguir sus objetivos por medio de 
la acción unilateral, en las condiciones actuales los niveles ere
.cientes de interacción llevarán a una mayor cooperación inter
national, aun cuando existan asimetrías, tanto en el nivel del 
desarrollo, como en el poder de los socios en cuestión. La "desi
gualdad" de los socios, entonces, se mide y se define por su 
relación con las capacidades de poder y el nivel de desarrollo. 
Por lo pronto, veamos cómo un teórico realista hubiera respon
dido al tema del simposio al que asistimos esta semana y que 
lleva por título, tengámoslo presente, "La cooperación entre so
cios desiguales". Tomo una cita del artículo de Krasner del libro 
sobre interdependencia compilado por Blanca Torres y publica
do a principios de afio, en el que Krasner afirma: "los intereses 
compartidos por sí mismos no son suficientes para asegurar la 
cooperación. El poder y la vulnerabilidad son determinantes bá
sicos y fundamentales de la conducta de los estados. Si las capaci
dades de poder subyacente son muy asimétricas, la cooperación 
en forma de acuerdos explícitos o desarrollos de instituciones 
formales será sumamente difícil de lograr. En su significado más 
profundo la cooperación implica equidad general en las capacida
des básicas. En lenguaje llano y sencillo, no creemos en la coope
ración entre socios. desiguales''. 

Pero el punto de vista de los teóricos realistas no es el único 
válido. La perspectiva teórica del tipo ideal de interdependencia 
nos dice que las posibilidades de pueden darse en 
una situación donde la interdependencia no tiene que ser forzo
samente simétrica. La presentación del seminario mencionado 

"que las asimetrías de la dependencia son las que más 
probablemente influirán en las relaciones de los actores. Los 
menos dependientes pueden aprovechar la interdependencia como 
fuente de poder en sus negociaciones sobre un asunto e inclusive 
pueden afectar las de otros asuntos". Creemos pues, decía Ro
bert Keohane en esa misma presentación, "que un buen comien
zo del análisis político de la interdependencia entre naciones 
puede hacerse si pensamos que las asimetrías son fuente de poder 
entre actores. Por lo cual se concluye que la interdependencia 
asimétrica genera poder y, por lo tanto, .nos enfrenta al clásico 
problema de la estrategia política. ¿Cómo aprovechar esos re
cursos en situaciones de acción mutua? Keohane se preguntaba, 
¿se puede utilizar el concepto de interdependencia en el análisis 
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de las relaciones asimétricas?", y respondía: "en efecto, el con
cepto se aplica incluso mejor en este tipo de relaciones". 

La perspectiva de Keohane planteaba, por otro lado, que en 
algunas circunstancias la cooperación resulta deseable, porque 
acarrea beneficios mutuos a los socios involucrados, indepen
dientemente de si existe o no una relación asimétrica de poder 
entre ellos. La cuestión clave que se introduce aquí es justamen
te la de en qué condiciones es la cooperación una alternativa de
seable y posible entre socios desiguales en su capacidad de ejer
cicio de poder y soberanía. Lo deseable de la cooperación, en 
contraste con los costos y beneficios que puede acarrear el con
flicto, depende de los términos en que se define la cooperación, 
lo cual, a su vez, depende del problema señalado por el profesor 
Zoctizoum de las relaciones de poder; es decir, de quién tiene y 
cómo ejerce la capacidad para definir los términos de la coope
ración, y si dichos términos están definidos en función de obte
ner beneficios exclusivamente con base en los intereses de uno 
de los participantes y en detrimento o a costa de los intereses del 
otro. 

Así pues, aun cuando la cooperación no sea en todos los ca
sos necesariamente positiva y resulte por ello que no siempre es la 
mejor opción política, tenemos ya un criterio de demarcación para 
determinar cuándo es la mejor opción, incluso si existen condi
ciones de asimetría de poder en las capacidades de los socios invo
lucrados. El criterio básico para que se dé la cooperación entre 
socios desiguales consiste en si tal cooperación les aportará be
neficios mutuos y cuál será la magnitud de los mismos. El profe
sor Zoctizoum señala en su ponencia que hay ciertas tendencias 
económicas que llevan a vislumbrar un mundo dividido en gran
des bloques económicos regionales en los albores del siglo XXI. 
De esto se desprende que la gran competencia entre los Estados 
ya no será de carácter bélico y político, sino que más bien se 
aproxima una feroz lucha por ganar espacios económicos. 

Mijail Gorbachev anunciaba en su libro Perestroika, de 
1987, que le gustaba y le parecía muy apropiada la frase del ge
neral De Gaulle de tener una Europa unificada, desde el Atlánti
co hasta los Urales; es decir, dentro de la estrategia global de la 
perestroika se buscaba alcanzar una Europa unificada, pero que 
rebasara las opciones que habían planteado los estrategas de Es
trasburgo o de Bruselas, y que de hecho incluyera la otra Europa, 
para que estuviera en condiciones de competir económicamente 
el próximo siglo contra Japón y su bloque, por un lado, y contra 
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Norteamérica, por el otro. Sólo que esa Europa unificada ten
drá que incluir de manera prominente a la propia Unión Soviéti
ca o lo que quede de ella para ese entonces. 

En 1989 cayó el muro de Berlín; poco después se firmó el 
tratado que dio lugar a una Alemania unificada; luego cayó la 
señora Margaret Thatcher. ¿Cuál es el denominador común en 
todos estos acontecimientos? Thatcher y el muro de Berlín caye
ron en el fondo por la misma razón: ambos se oponían por dis
tintos medios a la unificación europea y, por lo tanto, ponían 
en entredicho la posibilidad de que Europa estuviera en óptimas 
condiciones de competitividad económica para el próximo siglo. 
Parece ser que quien esté de ahora en adelante contra las posibili
dades de cooperación e integración para esta competencia econó
mica del próximo siglo, ya sea en Europa, en Japón, en el sudeste 
Asiático o en América, se juega su permanencia en el poder. 

Los crecientes niveles de cooperación entre países como In
glaterra, Hungría o Portugal con el resto de Europa dependerán 
de que sea cada vez más claro que sin cooperación e integración, 
para la gran competencia económica que se aproxima, no hay 
posibilidades de mantener un mínimo margen para el ejercicio 
de la soberanía y la acción unilateral. En suma, quien no esté 
integrado en uno de los grandes bloques económicos regionales 
del próximo siglo parece poner en un altísimo riesgo su viabili
dad como Estado. 

La respuesta para un país como el nuestro es relativamente 
sencilla. Estados Unidos necesita, tanto o más que México, un 
mayor nivel de cooperación en muchos planos, pues ellos tam
bién están en el barco de la gran competencia económica que se 
aproxima y necesitan irremediablemente de un país como México 
para formar su propio gran bloque económico regional. En este 
caso, la cooperación entre socios desiguales no sólo es posible 
sino hasta imprescindible, y pese a todos los riegos y obstáculos 
parece prometer beneficios mutuos a los socios involucrados. 
De alguna manera, para el caso de México y Estados Unidos, la 
geopolítica se ha transfigurado en una verdadera esoterología. 
El caso de la antigua Unión Soviética y de Europa del este, fren
te al resto de Europa, como quedó de manifiesto en la erudita 
ponencia del profesor Juan Gustavo Galindo, implica retos y 
problemas de mayor envergadura; pero no por eso dejará de ha
ber crecientes oportunidades de cooperación. Gorbachev está 
embarcado desde hace más de un lustro en una estrategia global 
para esta unificación, que pese a todas las apariencias no navega 
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contra la corriente, sino que va impulsada por el fuerte torrente 
del cambio planetario de este fin de siglo; es decir, por la coope
ración y la pluralidad. 

Creo, por otro lado, que algunos puntos señalados por el 
profesor Juan Gustavo Galindo respecto a estas dificultades no 
son tan pesimistas, sobre todo si se comparan con el caso africano. 
Por ejemplo, el profesor Juan Gustavo Galindo afirmó que el 
ingreso en la Comunidad Económica Europea por parte de algu
nos países parece todavía muy lejano, en tanto no mejoren sus 
capacidades de producción económica: pero conviene recordar 
que ya hay acuerdos especiales de cooperación entre la Comuni
dad Europea y Hungría y Checoslovaquia. También, respecto al 
hecho de que existe poco entusiasmo entre los inversionistas ex
tranjeros por Europa del este, hay que recordar el caso de la Re
pública Federal Alemana, que tiene ya un proyecto masivo de 
inversiones para distintos países de la zona. De tal manera que, 
a pesar de que existen todas las dificultades mencionadas en la 
ponencia del profesor Galindo -entre ellas, el gran reto de 
cómo transfoi;mar economías centrales planificadas en econo
mías del mercado-, es viable la integración de las dos Europas. 
Esta posibilidad es mayor que en otras áreas, como la de los paí
ses africanos, donde ·el escenario es menos promisorio; pero 
también ellos deberán encontrar la forma de engancharse en 
procesos más comprometid<is de cooperación, y su reto parece 
consistir en cómo diseñar la estrategia más adecuada para mini
mizar las desventajas y optimizar los beneficios que puedan ex
traer de los nuevos términos de cooperación económica con el 
resto del mundo. 

Se podría partir, por ejemplo, de un mejoramiento de las 
condiciones de negociación en el área de los países de la ACP 
(Asia-Caribe-Pacífico), mencionados por el profesor Zocti
zoum, y la tendencia hacia el futuro va en el sentido de una ma
yor cooperación. Esto implica necesariamente una redefinición 
de la noción de soberanía, en todos los casos. Hay que estar 
conscientes de que a muchos de éllos, aun cuando se tengan que 
hacer concesiones de cierto tipo, el ingreso en mecanismos de 
cooperación les aportará grandes beneficios, como lo ha proba
do el caso de España y Portugal en la Comunidad Europea, y 
que desde una perspectiva neorrealista frente a la gran compe
tencia económica que se aproxima para el próximo siglo, hay 
que hacer alianzas, establecer nexos de cooperación, enganchar
se"en grandes bloques económicos, porque si no, las posibilida-
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des de viabilidad como Estado plenamente soberano, con capa
cidad para tomar decisiones unilaterales, estarán en entredicho. 



COMENTARIO 

HILDA V ARELA 

Universidad Nacional Autónoma de México 

La ponencia de Yarisse Zoctizoum ubica el problema de la mun
dialización en una forma que da respuesta a la pregunta planteada 
a propósito de si es posible la cooperación entre países desigua
les y que Yarisse Zoctizoum plantea fundamentalmente como 
un marco de referencia. 

Generalmente, cuando se discute la realidad internacional 
contemporánea, se ignora a África. El gran mérito de la presen
tación que comentamos reside en que construye como marco de 
referencia global estos contextos de mundialización, y además, 
en forma muy atinada, incluye el problema de los crecientes in
tercambios entre el Este y el Oeste, lo que implica introducir una 
variable nueva, mucho más compleja, en el análisis de la coope
ración, no solamente en el caso de África, sino en general, en 
el nivel mundial. 

Yarisse Zoctizoum maneja la cooperación en dos niveles, 
analíticamente distintos, aunque complementarios. Por un lado 
la cooperación Sur-Sur, tanto intraafricana como afroasiática y 
afroárabe; y en segundo lugar, la cooperación entre "desigua
les", o sea, con Estados Unidos, con la Comunidad Europea y 
con la antigua Unión Soviética. 

A partir de estos niveles, quiero plantear cuatro grandes lí
neas de reflexión. Del marco de referencia presentado se des
prende la función de la cooperación en el sistema internacional. 
Es indudable que desempeñaa un papel estratégico y político, 
fundamentalmente en la medida que tiende a crear consenso; es 
decir, fomenta la idea entre los países más débiles de que tam
bién ellos de alguna forma son "socios" que se benefician de ese 
tipo de sistema. 

Por lo tanto, ubicar África en el contexto de la cooperación 
equivale a identificar el papel de África en el contexto estratégi
co del sistema internacional. Y aquí la pregunta sería ¿qué papel 
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se le ha asignado a África? Básicamente, se le ha considerado 
tierras de reserva, un lugar que no tiene importanciaper se, sino 
que tiene un interés en la medida que posee recursos estratégi
cos; pero, en sí, al continente africano nunca se le ha asignado 
un valor estratégico significativo. 

De aquí deriva una primera conclusión que extrae Yarisse 
Zoctizoum y que me parece importante: la cooperación Sur-Sur, 
la cooperación intraafricana o entre África y América Latina en 
las diferentes dinámicas está estructuralmente limitada, por los 
vínculos que la atan con Europa occidental, con Francia en for
ma más específica, y que imposibilitan que África adquiera una 
personalidad propia en la escena internacional. 

El segundo punto que me interesa enfatizar se refiere a la 
realidad cambiante. Ya se ha vuelto casi un cliché hablar de los 
cambios de la realidad internacional. Sin embargo, cuando se 
habla de África da la impresión de que por lo menos en el último 
siglo todo ha permanecido exactamente igual. Y arisse Zocti
zoum hizo referencia al hecho de que en Estados Unidos, en las 
últimas tres décadas, por lo menos, prácticamente se ha mante
nido la misma percepción de África. Yo añadiría que no sola
mente es el caso de Estados Unidos sino que se trata de un pro
blema mundial. 

Pero ¿África se ha mantenido igual? ¿África es exactamente 
la misma hace un siglo que hoy? 

El tercer aspecto que quiero enfatizar aquí es el análisis de 
África. Hace un momento dije que cuando se habla de la reali
dad internacional se ignora el contexto africano; en ese sentido, 
felicito a los organizadores porque tuvieron el buen tino y la vi
sión analítica suficiente para incorporar África en un tema tan 
importante como la cooperación. 

Vivimos actualmente una enorme fascinación por Japón, 
todos nos preocupamos por tratar de comprender el enigma 
japonés; y yo me pregunto, en un siglo de colonización, de inva
sión del continente africano, ¿a alguien le ha preocupado com
prender las especificidades histórico-culturales de África? Creo 
que cuando se habla de cooperación para África es casi imposi
ble no hacer referencia al problema de la estructura y de base 
de la solidaridad en las comunidades campesinas africanas. Una 
solidaridad que no es discurso metafísico, que es difícil verbali
zar -pero que es una realidad concreta, que en otras regiones 
puede aparecer como una concepción inocente de la coopera
ción-, que en las estructuras africanas es parte integrante de su 
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identidad, tanto histórica como cultural. Creo que mientras no 
tratemos por lo menos de acercarnos a la forma en que África 
puede concebir la cooperación. seguiremos bordando en el vacío 
y pensando en esquemas inapropiados para entender África. 

Esto conduce, en mi opinión, a una miopía analítica, y re
greso a la misma pregunta: ¿es que nada ha cambiado en Áfri
ca? Aquí me permito hacer una lectura textual de la ponencia 
de Yarisse Zoctizoum: "no se sabe nada acerca de lo que pueda 
pasar en África, que actualmente está en efervescencia, en un pe
riodo activo de su desarrollo en el que cambios vitales se preparan 
y los numerosos y agudos problemas adquieren mayor énfasis". 

Ésta es la visión que debemos tener de África y, aclaro, mu
chas veces los análisis simplistas ignoran lo que realmente suce
de. Se piensa que lo que ahí ocurre hoy en día es tan sólo una 
resaca, una secuela mecanicista de lo que sucede en Europa del 
este. Me parece indudable que existe una conexión entre ambos 
procesos, porque se trata de movimientos que, de alguna forma, 
están integrados; pero de ahí a pensar que la efervescencia del 
continente africano es sólo una secuela de lo que pasa en Europa 
del este, es incurrir en una terrible miopía analítica y en reduc
cionismo, que revelan nuestra incapacidad para comprender 
qué pasa en dicho continente. 

El último punto que quiero enfatizar es el tono polémico de 
una ponencia que maneja un sentido de utopía muy profundo, 
que denuncia la explotación del continente africano, la corrup
ción de las élites gobernantes; pero al mismo tiempo hay el 
anuncio de una posibilidad. África probablemente sea más una 
tierra de utopía que una tierra de negación, diría yo. Y esto im
plica que para conocer África necesariamente tenemos que avi
var, agilizar nuestra capacidad de asombro; nada está dicho en 
el continente africano. Aparentemente, las cifras económicas 
podrían ser negativas, pero en la práctica los movimientos de 
base en África hablan de otra cosa; hablan de una perspectiva, 
de una alternativa, de una utopía. África no está muerta; por el 
contrario, está viva. 

Como primera conclusión de la lectura de esta ponencia y 
en relación con África en los nuevos esquemas de mundializa
ción, quiero señalar que este proceso no es una solución en sí 
misma, una opción para el continente africano; sin embargo, es 
indudable que los países que quieran superar esta situación pue
den aprovechar la coyuntura, entre otras cosas, porque se ha 
podido desideologizar al enemigo. Y a no se identifica a los mo-
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vimientos populares con el comunismo; esta coyuntura, como lo 
plantea Yarissse Zoctizoum, puede ser aprovechada para una 
apertura real del continente africano. 

Una segunda conclusión se refiere a la relación de África 
con la Unión Soviética. Indudablemente, fue más ideológica y 
moral que económica, como se ha dicho aquí. Sin embargo, in
cluso esta débil base de cooperación desapareció y para una 
zona que indudablemente necesita apoyo, necesita solidaridad; 
esta pérdida puede ser muy significativa e importante para el 
continente africano, porque ha desaparecido el único país que 
al menos se decía su amigo. 

Y, por último, en cuanto a las alternativas, Yarisse Zocti
zoum sostiene que los Estados africanos tienen dos posibilidades: 
pueden adaptarse al nuevo sistema de cooperación y a la nueva 
coyuntura. Me pregunto: ¿Realmente es posible? ¿Cuántos países 
africanos tienen las condiciones mínimas, reales, económicas, 
objetivas para adaptarse a la nueva industrialización, a la nueva 
redistribución de capacidades industriales a nivel mundial? La
mentablemente, creo que muy pocos. La segunda alternativa es 
buscar un camino de autonomía que, obviamente, implica una 
apertura. 

Para hacer una brevísima referencia a la importante exposi
ción de Juan Gustavo Galindo, diría que indudablemente la 
cooperación desempeña un papel estratégico en el sistema in
ternacional, para la seguridad internacional. Sin embargo, para 
Europa del este se maneja como un instrumento de "seducción" 
y para el continente africano tiende a convertirse cada vez más 
en un instrumento de sumisión. 
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La migración laboral en masa de mexicanos a Estados Unidos 
se originó a fines del siglo XIX. Durante la Revolución se con
virtió en tema de debate político nacional en México y en Esta
dos Unidos, y el tema apareció en el decenio de 1920. 

Los esfuerzos de los gobiernos de México y Estados Unidos 
por encauzar esta corriente migratoria tienen una historia casi 
tan larga como la migración misma. Tal vez el primer gran es
fuerzo en este sentido haya tenido lugar en 1917, cuando Esta
dos Unidos entró en la Primera Guerra Mundial y, pese a la 
oposición de México, reclutó trabajadores mexicanos para labo
res agrícolas temporales. 1 Para ambos países, entonces, el pro-

• Una versión preliminar de este trabajo se presentó en una reunión sobre 
"Dos naciones en crisis" auspiciada por uc Mexus en Irvine, California, en fe
brero de 1989. Los autores agradecen a Bernardo Mabire y Edgardo Flores Ri
vas sus observaciones, a uc Mexus por un financiamiento que hizo posible la 
investigación de este trabajo, a El Colegio de México y al Centro de Estudios 
México-Estados Unidos de la Universidad de California en San Diego por su 
apoyo, y a doce funcionarios entrevistados en la ciudad de México y en Was
hington, que proporcionaron información .con la condición de permanecer en 
el anonimato. La responsabilidad del trabajo es de los autores. 

I El reclutamiento unilateral de trabajadores mexicanos por Estados Uni
dos entre 1917 y 1921 ha sido denominado el "primer programa bracero''. 
George C. Kiser y Martha Woody Kiser (comps.), Mexican workers in the Uni-
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blema político de cómo tratar esta migración es tan antiguo 
como el proceso migratorio. 

Durante los siete decenios, aproximadamente, en que esta 
migración ha sido objeto de medidas gubernamentales, casi 
todo cambio en el statu quo ha resultado de la iniciativa del go
bierno de Estados Unidos. La contratación unilateral de traba
jadores mexicanos durante la Primera Guerra Mundial puede 
ser citada como el primer ejemplo. Hacia fines de los años vein
te, la Patrulla Fronteriza norteamericana (Border Patrol) empe
zó a expulsar a numerosos indocumentados. A partir de 1928, 
el Departamento de Estado de Estados Unidos limitó el número 
de visas otorgadas a mexicanos, mediante medidas puramente 
administrativas. Esta limitación de visas estaba encaminada a 
frenar proyectos de ley en el Congreso de Estados Unidos, cuyo 
propósito era fijar una "cuota" de inmigrantes mexicanos ad
mitidos. Durante los primeros años de la Gran Depresión fue 
expulsado un buen número de mexicanos que se habían introdu
cido ilegalmente y muchos otros inmigrantes legales fueron obli
gados a salir del país. El propósito de la coacción norteamerica
na era abrir plazas de trabajo para nacionales y reducir la carga 
de manutención de los gobiernos municipales y estatales. 

La iniciativa del gobierno norteamericano siguió desempe
ñando un papel importante cuando se inauguró una nueva épo
ca de cooperación bilateral. La situación económica de Estados 
Unidos cambió radicalmente con la Segunda Guerra Mundial. 
En 1942 el gobierno de México aceptó una invitación estadu
nidense para celebrar un acuerdo con el propósito de "admi
nistrar" conjuntamente la migración de trabajadores agrícolas 
mexicanos. El acuerdo fue renovado al terminar la guerra, y el 
Programa Bracero, como se le conoció, continuó hasta que Es
tados Unidos lo dio por terminado unilateralmente en 1964. La 
crisis principal del programa -la contratación unilateral de bra
ceros mexicanos en enero de 1954- se debió a una medida de 
Estados Unidos, pese a la resistencia de México, aunque, por 
otra parte, la campaña de deportaciones (la "operación espalda 
mojada"), efectuada después en ese mismo año, se llevó a cabo 
con la colaboración del gobierno de México. 

Este patrón ha continuado desde que terminó el Programa 
Bracero. En 1965, Estados Unidos cambió su ley migratoria, lo 

ted Sta/es: Historical and Political Perspectives, Albuquerque, Nuevo México, 
University of New México Press, 1979, p. 9. 



MIGRACIÓN DE MEXICANOS A ESTADOS UNIDOS 245 

que aumentó la inmigración legal de países del Tercer Mundo, 
incluyendo México, y en 1976 una cuota de 20 000 visas se apli
có a todos los países del continente americano, como ya se había 
aplicado antes al resto del mundo, lo cual afectó a México. En 
1986, el Congreso de Estados Unidos aprobó la ley de Reforma 
y Control de Inmigración (IRCA), cuyo propósito central es re
ducir la migración ilegal y disminuir el empleo de indocumenta
dos, la gran mayoría de los cuales son mexicanos. Esta enmienda 
a la ley migratoria estadunidense es el eslabón más reciente de 
una larga cadena de iniciativas de Estados Unidos para modi
ficar el statu quo del momento, debido, en parte, a que el país 
receptor de extranjeros es más propenso a actuar que el país que 
envía sus nacionales al extranjero, pero también porque Estados 
Unidos es relativamente poderoso y México relativamente débil; 
en este tema el poder de iniciativa ha correspondido a Estados 
Unidos. 

Si bien ha habido excepciones, el papel del gobierno mexica
no se ha limitado a reaccionar y acomodarse a la posición norte
americana. Ahora bien, directamente y por conducto de sus 
consulados en Estados Unidos, la Secretaría de Relaciones Exte
riores mexicana desempeñó un papel importante al definir y de
fender los intereses mexicanos respecto a la emigración durante los 
años veinte y principios de los treinta, y nuevamente durante 
la vigencia de los convenios de braceros hasta 1954. A fines de 
los años cincuenta y a principios de los sesenta, el gobierno me
xicano desatendió el asunto. Durante diez años a partir de 1964, 
el gobierno mexicano, discretamente, intentó despertar interés 
en reanudar los convenios de braceros o establecer algo similar, 
pero sin éxito. Su propósito era establecer alguna vía legal para 
quienes se introducían ilegalmente, ya que su número aumentó 
en forma acelerada después de 1964. El debate norteamericano 
sobre políticas migratorias se avivó y luego se empantanó en los 
años setenta; durante ese lapso, las visiones prevalecientes sobre 
el tema en cada país se fueron distanciando entre sí y las posibi
lidades de diálogo -nunca muy grandes en este tema- dismi
nuyeron progresivamente·. 

De ahí que la aprobación de la IRCA, en 1986, fuera tomada 
por los mexicanos como una medida tajante: algunos la interpre
taron como una acción cuya intención era presionar a México 
directamente; otros consideraron que, si bien la IRCA no tenía 
ese propósito, de hecho afectaría a la economía del país, cuando 
éste padecía una dura crisis. Sin embargo, a lo largo de los años 
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en que fueron discutidos los proyectos de ley que desemboca
ron en la IRCA, el gobierno de México se abstuvo de expresar 
una opinión oficial al respecto, aunque no cabe duda que tanto 
la opinión pública como el gobierno mexicano la consideraron 
problemática desde el punto de vista de sus intereses. A partir 
de los añ.os veinte, la sociedad y el gobierno mexicanos han ten
dido a reaccionar con preocupación ante los cambios en la polí
tica migratoria estadunidense. Sin embargo, los esfuerzos mexi
canos por influir en dicha política han sido considerados fuera 
de lugar o con pocas posibilidades de prosperar. 

Cabe reconocer que, durante los dos años posteriores a la 
promulgación de la IRCA, hubo cierto desorden en las relacio
nes México-Estados Unidos. Estas relaciones se enfriaron, en 
parte, debido al debate que antecedió a la ley, aunque, según en
trevistas realizadas con funcionarios en las ciudades de México 
y Washington en 1988, mejoraron a pesar de la IRCA. Si bien el 
tema de la migración es delicado, no constituyó la fuente princi
pal de tensión a partir de 1986. Las relaciones llegaron a un pun
to bajo ese año debido a desacuerdos sobre el control del narco
tráfico, políticas divergentes hacia Centroamérica y críticas 
ásperas y públicas al gobierno de México por parte de algunos 
funcionarios norteamericanos. También algunas acciones mexi
canas, como la de no conceder la extradición de un reo puerto
rriqueño en junio de 1988, crearon cierta tensión bilateral. 

En este contexto, y en vista de que desde 1986 han mejora
do las relaciones bilaterales, a partir de 1988 algunos grupos han 
estado explorando la posibilidad de fomentar en varios temas 
una colaboración más cercana entre ambos países. Uno de estos 
grupos, la Comisión Binacional sobre el Futuro de las Relacio
nes México-Estados Unidos, apoyada económicamente por la 
Fundación Ford, entregó su informe final a fines de 1988.2 Al
gunos esfuerzos paralelos están llevándose a cabo respecto al 
tema de la migración. La misma ley IRCA creó dos comisiones 
cuyas actividades incluyeron la de consultar con el gobierno me
xicano. Una de ellas entregó su informe en 1990 e hizo algunas 
recomendaciones sobre diversas formas de cooperación econó
mica mexicano-norteamericana, con el fin de reducir las presio-

2 Comisión sobre el Futuro de las Relaciones México-Estados, El desafío 
de la interdependencia: México y Estados Unidos. Informe de La Comisión so
bre el Futuro de la Relaciones México-Estados Unidos, México, Fondo de Cul
tura Económica, 1988. 
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nes de emigrar en México en el largo plazo.3 Otros individuos 
y grupos, por otra parte, han llamado la atención sobre la larga 
historia de acciones unilaterales norteamericanas y la falta de 
acciones del gobierno mexicano en este campo, y han sugerido 
que ha llegado el momento de cambio. Finalmente, en 1990 se 
anunciaron intenciones de negociar un acuerdo de libre comer
cio entre ambos gobiernos, que podría tener implicaciones im
portantes para la negociación bilateral sobre la migración. 

La posibilidad de un enfoque bilateral sobre migración, aun
que no se ha realizado, ha empezado a cobrar momentum. El 
informe de la Comisión Ford, que se centró no solamente en el 
tema de la migración, sino también en los de la deuda externa, 
el comercio y el control de narcóticos, plantea el argumento de 
manera directa: "los problemas bilaterales requieren de enfo
ques bilaterales". Además, el "enfoque bilateral no sólo garan
tiza una apreciación completa de un problema sino que aumenta 
las posibilidades de encontrar una solución que sea práctica y 
que funcione''. 4 

El argumento es sugerente; de él se desprenden ideas que se 
pueden resumir en varias tesis. Primera, dado que el problema 
político tiene un origen binacional, la acción gubernamental 
bilateral es un elemento indispensable para una solución efectiva. 
Segunda, los esfuerzos conjuntos serán más eficaces y conduci
rán a soluciones más duraderas que los esfuerzos separados. 
Tercera, el enfoque bilateral es deseable porque significa tomar 
en cuenta opiniones en ambos países. Cuarta, un esfuerzo que 
implica una colaboración internacional es inherentemente mejor 
que la acción de un solo Estado en la arena internacional. Algu
nos defienden estas tesis para tratar asuntos apremiantes como 
la deuda externa mexicana; otros las enarbolan para tratar el 
tema de la migración. En este sentido, cabe subrayar que un en
foque bilateral plantea que Estados Unidos debe suavizar, o aun 
abandonar, su unilateralismo, y que México debe tomar más 
iniciativas. A veces se supone que de la fórmula anterior se des
prenden una relación armoniosa y una resolución más eficaz del 
problema migratorio. 

3 U.S. Comission for the Study of International Migration and Coopera
tive Economic Development, Unauthorized Migration: an Economic Develop
ment Response, Washington, Government Printing Office, julio de 1990. 

4 Comisión sobre el Futuro de Las Relaciones México-Estados Unidos, El 
desafío de la interdependencia, op. cit., p. xii. 
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Habría que reconocer que, a través de las negociaciones de 
un acuerdo de libre comercio, los gobiernos de Salinas y Bush 
dieron un toque bilateral a la forma de aproximarse a los temas 
de la relación. Desde 1964, cuando venció el último convenio de 
braceros, tal vez no ha habido un momento más propicio para 
la negociación de acuerdos entre México y Estados Unidos sobre 
trabajadores migratorios. De ahí que otro vistazo a una idea 
añeja -la colaboración entre ambos países respecto a la migra
ción laboral- sea oportuna. 

¿Cuáles son las posibilidades de colaboración en el aspecto 
político de la migración de mexicanos a Estados Unidos? ¿Ha
cia dónde específicamente debe enfocarse la atención? Éstas son 
las preguntas centrales de este trabajo. Contestarlas significa 
identificar los obstáculos, pasados y presentes, a la colabora
ción bilateral en la materia y plantear claramente el problema 
político de cómo realizar esa colaboración. Contestar estas pre
guntas significa abandonar la visión poco realista de que, para 
lograr relaciones armoniosas y satisfactorias, bastaría con que 
los representantes se reunieran como amigos y resolvieran sus 
diferencias adoptando una posición equidistante o intermedia. 
En la práctica, desde luego, un enfoque bilateral es algo más 
complejo y difícil que lo que podríamos denominar la "retórica 
del bilateralismo". s 

El uso retórico de la frase pasa por alto algunos hechos ob
vios. México y Estados Unidos son Estados por en
de, un acuerdo bilateral sólo es posible cuando ambos tienen in
tereses que coinciden y cuando la acción conjunta es vista como 
un paso hacia la realización de intereses nacionales independien
tes. No puede esperarse que un gobierno actúe conscientemente 
contra sus propios intereses. La armonía, entonces, no es un fin 
importante en sí mismo, sino el resultado de una visión compar
tida y de una colaboración amistosa. Si bien un acuerdo bilate-

5 Adaptamos aquí la frase "la retórica de la interdependencia", emplea
da por Carlos Rico frente a un problema similar. Como en su caso, nos propo
nemos distinguir entre un argumento analítico que sustenta un concepto -el 
enfoque bilateral- y el uso retórico del concepto. Paralelamente al caso que 
trata Rico, nos es útil distinguir entre el argumento analítico y el uso retórico 
para tratar el primero y rechazar el último. Véase Rico, "The Future of Mexi
can-U.S. Relations and the Limits of the Rhetoric of 'lnterdependence"', en 
Carlos Vásquez y Manuel García y Griego (comps.), Mexican-U.S. Re/ations: 
Conflict and Convergence, Los Ángeles, UCLA Chicano Studies Research Cen
ter y Latin American Center, 1983, pp. 127-140. 
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ral implícita y explícitamente ha de frenar acciones unilaterales, 
no puede eliminarlos por completo, incluso en el área del acuerdo. 
La esencia de la soberanía radica en la acción independiente, es 
decir, unilateral. Estas afirmaciones señalan algo muy conocido; 
pero la "retórica del bilateralismo", al alentar la acción conjun
ta con base en el solo hecho de que existen problemas mutuos 
y relaciones amistosas, tiende a pasar por alto esa realidad. 

Consideramos que lo que ha faltado en el debate es un análi
sis de intereses. Falta un esfuerzo por definir las diferentes alter
nativas de "intereses nacionales" que compiten entre sí en esta 
materia. En las relaciones México-Estados Unidos rara vez con
tamos, respecto a problemas concretos, con una definición ob
via del interés nacional para cualquiera de ellos. Por esto puede 
ser útil un análisis cuidadoso de los supuestos y las implicacio
nes de definiciones alternativas del interés nacional. Aquí toma
mos como punto de partida otras investigaciones nuestras en este 
sentido respecto a la relación México-Estados "Unidos para pro
fundizar en esta idea. 6 Al distinguir entre diversas categorías de 
intereses, el problema de identificar áreas de posible colabora
ción se ve más claramente. 

En la historia de las relaciones mexicano-norteamericanas 
y de la migración de mexicanos a Estados Unidos, los intereses 
de estos dos países respecto a esta temática pueden definirse de 
acuerdo a cuatro marcos conceptuales por lo menos. Dado que 
las posibilidades de una colaboración bilateral varían según el 
marco que se utilice, conviene analizar las premisas y las conse
cuencias que derivan de cada uno. 

El primero es el que ha prevalecido en la opinión pública a 
lo largo de los últimos dos decenios. Según éste, los intereses de 
ambos países están fundamentalmente en desacuerdo. De ahí 
que, como tema bilateral, la migración sea un problema de "su
ma cero", debido a que significa costos y beneficios para am
bos; según este enfoque, la modificación de cualquier costo o 
cualquier beneficio para uno de los países se obtiene a costa del 
otro. 

6 James Wilkie, "Conflicting 'National Interests' Between and Within 
Mexico and the United States", en C. Vásquez y M. García y Griego (comps.), 
op. cit., pp. 29-42; Manuel García y Griego, "A Bilateral Approach to Migra
tion Control?", en Susan Kaufman Purcell (comp.), Mexico in Transition; lm
plicationsfor U.S. Policy; Essays From Both Sides of the Border, Nueva York, 
Council on Foreign Relations, 1988, pp. 81-91. 
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El segundo marco conceptual, más ambiguo, pero reflejo 
fiel de la realidad, reconoce que ambos Estados tienen fines co
munes, pero a la vez están profundamente en desacuerdo sobre 
la urgencia o inmediatez de éstos y sobre los medios para alcan
zarlos. Es por ello que esta visión ofrece perspectivas para la co
laboración bilateral, aunque limitadas. 

El tercero y cuarto constituyen dos variantes de la aproxi
mación conocida como la "administración de la interdependen
cia México-Estados Unidos". Una de éstas sería la regulación 
conjunta de la migración de trabajadores mexicanos; sus antece
dentes históricos son los convenios de braceros. Otra, más re
ciente, vincula en forma compleja la resolución de la deuda ex
terna, condiciones más liberales en las relaciones comerciales 
México-Estados Unidos, la generación de empleos en México y 
menos presiones para emigrar en las comunidades donde se ori
gina la migración. Según marcos conceptuales interdependentis
tas, las ventajas de una colaboración estrecha entre México y Esta
dos Unidos pesan mucho más que las desventajas para ambos 
países. Con el propósito de organizar mejor el análisis, designare
mos la primera versión de la administración de la interdependen
cia el "tercer marco conceptual" y la última versión el "cuarto 
marco conceptual" sobre los intereses mexicano-norteamerica
nos en migración. 

PRIMER MARCO CONCEPTUAL: 
LA MIGRACIÓN COMO PROBLEMA DE "SUMA CERO" 

Desde mediados de los años setenta, en Estados Unidos y en al
gunos círculos mexicanos ha prevaleeido la idea de que son an
tagónicos los intereses de ambos países con respecto a la migra
ción a Estados Unidos. Se supone, además, que la importancia 
de la migración es esencialmente económica y que en este sentido 
la emigración beneficia a México y perjudica a Estados Unidos. 
De acuerdo con esta visión, la emigración constituye una "vál
vula de escape" para el desempleo y las presiones demográficas 
mexicanas; las remesas son un flujo indispensable de divisas 
cuya interrupción provocaría una crisis en el país. 

En Estados Unidos, según lo anterior, los inmigrantes qui
tan empleos a los nacionales que, por lo demás, tienen oportuni
dades de trabajo limitadas; aumentan; además, los problemas que 
acarrea la presión demográfica: el consumo, la contaminación, 
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los desechos. Un argumento complementario que refuerza el ex
puesto es que los inmigrantes -especialmente los indocumenta
dos- son una carga para el erario norteamericano: engrosan las 
filas de quienes dependen de "programas de pobreza", envían 
sus hijos a escuelas públicas, utilizan servicios médicos que paga 
el Estado y desplazan a trabajadores nacionales de sus empleos, 
quienes, a su vez, aumentan el gasto público social cuando reci
ben pagos del seguro de desempleo y otros beneficios. Otros ar
gumentos más refinados toman en cuenta que los inmigrantes 
contribuyen con sus impuestos. Plantean, sin embargo, quepa
gan menos de lo que reciben, o que sus contribuciones netas be
nefician al gobierno federal, mientras que el gasto social más 
alto del que se benefician, como es la educación pública de sus 
hijos, proviene del gobierno local. En fin, de acuerdo con esta 
perspectiva, México expulsa su población no deseada hacia te
rritorio norteamericano, y los efectos de la transacción, que se 
supone son básicamente económicos, significan un beneficio 
para México a costa de Estados Unidos. 

Por lo anteriormente expuesto, Estados Unidos ha querido 
reducir la inmigración del resto del mundo, especialmente la de 
indocumentados; de ahí la promulgación de la IRCA en 1986. 
De manera similar, México ha querido mantener abierta su 
''válvula de escape''; por ello las críticas severas de la opinión 
pública mexicana a la política migratoria estadunidense y la fal
ta de interés del gobierno mexicano en un acuerdo bilateral du
rante buena parte de los años setenta y ochenta. Según este mar
co conceptual, la misma lógica de que los intereses nacionales 
mexicano y estadunidense estén fundamentalmente en conflicto 
sirve para explicar tanto la legislación norteamericana como la 
falta de un acuerdo bilateral para controlar la migración de me
xicanos. 

La visión de los intereses de México y Estados Unidos como 
parte de un juego de suma cero se sostiene porque es mínima
mente plausible y porque coincide con la que tiene buena parte 
de la opinión pública norteamericana. Pero, por otro lado, se 
basa en una evaluación simplista de los efectos de la migración 
en México y en Estados Unidos, en una interpretación equivoca
da de las medidas que toman ambos gobiernos y en una visión 
estrecha del problema político que es la migración. No nos co
rresponde confrontar aquí los mitos y las opiniones sobre sus 
consecuencias económicas y los resultados de la investigación 
llevada a cabo principalmente durante los últimos quince años. 
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En pocas palabras, podría afirmarse que la migración de mexi
canos a Estados Unidos supone tanto costos como beneficios 
para ambos países; que los costos y beneficios no se distribuyen 
uniformemente entre sus poblaciones, y que se ha creído que los 
efectos positivos y negativos son muchos mayores de lo que real
mente son. 

De manera similar, las medidas gubernamentales no han 
sido precisamente las que sugiere la retórica. Por una parte, si 
bien la IRCA contiene medidas de control migratorio, también 
ha iniciado la legalización de más de un millón de indocumenta
dos mexicanos y ha asegurado a intereses agrícolas, muchos de 
ellos en California, que puedan obtener prácticamente toda la 
mano de obra mexicana que deseen mientras lo hagan legalmen
te. Así, las medidas gubernamentales norteamericanas no son 
consecuentes con el supuesto de que la presencia de mexicanos 
perjudica a la economía estadunidense, ni con el planteamiento 
de que se trata de un problema de suma cero. La ley de inmigra
ción adoptada por Estados Unidos en 1990, que aumentó sus
tancialmente el número de visas que se otorgarán a inmigrantes 
de muchos países, tampoco parece ser conforme al supuesto de 
que la inmigración perjudica a Estados Unidos, aunque cabe su
brayar que, por primera vez, se hace hincapié en la promoción 
de inmigrantes con un alto nivel de calificación. Por otra parte, 
el gobierno mexicano reiteradamente se negó a presionar contra 
los proyectos de ley que al fin se convirtieron en la IRCA. Tam
poco intentó influir en el proceso legislativo buscando modificar 
el contenido de las sanciones a empleadores u otras medidas de 
control migratorio. De ahí que, si l>ien el enfoque de suma cero 
plantea que la migración es una carga enorme para la economía 
de Estados Unidos y un beneficio indispensable para la de Méxi
co, el comportamiento de sus gobiernos no corrobora ninguna 
de estas dos tesis. 7 

Finalmente, cabe señalar que la migración por muchos años 
ha sido un asunto político espinoso por razones que no tienen 
nada que ver con costos y beneficios económicos. De hecho, 

7 El gobierno de México, por ejemplo, no manifestó una opinión ni trató 
de sugerir modificaciones al proyecto de ley migratoria estadunidense. Véase 
Carlos Rico F., "La Ley de Reforma y Control de la Inmigración de 1986 y 
las percepciones mexicanas de un enfoque bilateral del problema", en Lorenzo 
Meyer (comp.), México-Estados Unidos, 1988-1989, México, El Colegio de 
México, 1990, pp. 53-54. 
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cuando los resultados de la investigación de fines de los años se
tenta y principios de los ochenta señalaron que la inmigración 

· -incluso la de indocumentados- tenía efectos económicos 
en Estados Unidos, los términos del debate político 

norteamericano sufrieron una transformación sutil. Antes del 
informe de la Comisión Selecta sobre Políticas de Inmigración 
y de Refugiados presentado en 1981, se esgrimían los supuestos 
efectos negativos de la inmigración indocumentada para justifi
car medidas más fuertes de control migratorio. Después, cuan
do estos supuestos fueron cuestionados -al menos en algunos 
círculos académicos y políticos importantes en Estados Uni
dos-, las viejas propuestas de control migratorio se justifica
ron con nuevos argumentos que no dependían tanto de la mag
nitud del efecto económico de la migración. Esto nos permite 
subrayar que, aunque se esgriman argumentos económicos en 
Estados Unidos para atacar el problema con ciertas medidas que 
despiertan oposición, la postura en favor del control no depende 
de los costos y beneficios que tenga la migración para Estados 
Unidos. Así, a partir del informe de la comisión mencionada y 
de la toma de posición del gobierno de Ronald Reagan, el dis
curso político norteamericano empezó a hacer hincapié en otras 
preocupaciones: "recuperar el control de las fronteras", los 
cambios (aparentemente indeseables) en el origen étnico de los in
migrantes admitidos después de 1965 (aumentó la proporción 
proveniente de países asiáticos y latinoamericanos) y las preocu
paciones tradicionales respecto a si la migración ponía en entre
dicho el Estado de derecho norteamericano. Algunas de estas re
acciones habían estado presentes antes, en el siglo XIX, desde 
los primeros debates norteamericanos sobre política migratoria, 
pero las habían desplazado momentáneamente argumentos eco
nomicistas durante los afios setenta. 

También en México la migración es un asunto político deli
cado. Los mexicanos han criticado a su gobierno porque consi
deran que la emigración es en parte consecuencia de políticas 
que descuidaron la agricultura campesina. Cuando el tema re
cibe la atención del público, la migración no se ve como ex
portación deseable de mano de obra sobrante -actitud que se 
desprendería de la visión de suma cero que hemos comentado-, 
sino como un resultado no deseado del retraso económico y 
como un hecho lamentable, aunque inevitable, de las relaciones 
México-Estados Unidos. Por otra parte, al gobierno de México 
rara vez se le ha criticado internamente por abstenerse de inter-
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venir en Estados Unidos para influir en la formulación de leyes 
que podrían afectar a mexicanos en este país; tampoco por ha
berse rehusado a defender el supuesto interés económico nacional 
de que se alivie la presión demográfica mediante la emigración. 
Por ende, aunque la migración es un fenómeno cuyos orígenes 
y consecuencias, indiscutiblemente, son económicos, tanto en 
México, como en Estados Unidos se considera algo que rebasa 
por mucho lo económico. 

Si bien el primer marco conceptual de "suma cero" no se 
basa en una evaluación adecuada de la realidad, tiene conse
cuencias directas para las propuestas de cooperación mexica
no-norteamericana que puedan plantearse, porque es el que más 
fielmente refleja la opinión pública norteamericana. La oposi
ción de importantes sectores de la opinión pública en cualquiera 
de los dos países puede ser un obstáculo insalvable para la coo
peración bilateral. Si cada vez que un migrante cruza la frontera 
hacia el norte se considera que se produce un beneficio para Mé
xico y una pérdida para Estados Unidos, ni el supuesto interés 
mexicano en impulsar la emigración, ni el norteamericano en re
ducirla pueden ser favorecidos por una colaboración bilateral. 
El control migratorio no solamente constituiría un área prohibi
da para la colaboración bilateral; cualquier acción unilateral de 
uno de los países que buscara favorecer sus intereses sería fuente 
de tensión. 

El marco conceptual de la migración como problema de 
suma cero cierra casi todo espacio para la negociación y la coo
peración bilaterales. No es congn,1ente siquiera con el diálogo 
continuo entre México y Estados Unidos, ni con el intercambio 
de información y las tentativas de colaboración bilateral que se 
han explorado durante el último decenio. En realidad, el hecho de 
que haya habido diálogo, y probablemente continúe, es otro in
dicador de que el enfoque de suma cero no ha interpretado bien 
las diferencias entre las opiniones mexicanas y las estaduniden
ses sobre migración. Sin embargo, mientras permanezcan estas 
opiniones, sobre todo las de Estados Unidos, que han echado 
raíces, será una cooperación difícil, pese a que existan intereses 
comunes a partir de los cuales, teóricamente, ambos gobiernos 
podrían colaborar. 

Jorge A. Bustamante presentó un argumento parecido en un 
artículo reciente, cuando observó que las opiniones públicas me
xicana y norteamericana están lejos de partir de una definición 
común sobre lo que constituye el problema de la migración de 
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indocumentados. Afirmó, además, que "no podemos esperar el 
desarrollo de tal definición. Debemos avanzar hacia una nego
ciación bilateral, pese a las definiciones diferentes del problema". 8 

Esta afirmación soslaya problemas fundamentales. Implícitamente 
se afirma que los negociadores pueden hacer caso omiso de las 
diferencias entre las opiniones públicas de ambos países y avan
zar en la negociación. En algunos temas de política exterior, la 
oposición de la opinión pública norteamericana puede ser un 
obstáculo menor; la experiencia parece demostrar que en el tema 
de la inmigración no lo es así. Para defender la proposición de 
que se puede avanzar hacia una negociación bilateral; pese a con
cepciones radicalmente distintas del tema a negociar, habría que 
explicar cómo y por qué se puede pasar por alto esa brecha, y có
mo podrá esperarse llegar a un acuerdo si ambos países parten del 
supuesto de que sus intereses son, en el fondo, incompatibles. 

SEGUNDO MARCO CONCEPTUAL: 
FINES AFINES, MEDIOS INCOMPATIBLES 

A lo largo de la historia se advierten desacuerdos entre los go
biernos de México y Estados Unidos en cuanto a las causas y 
consecuencias de la migración y respecto a las respuestas políti
cas adecuadas. Estos desacuerdos generalmente se han analiza
do desde la perspectiva de suma cero antes mencionada; pero un 
examen cuidadoso de estos conflictos sugiere otro enfoque: han 
ocurrido pese a que existían intereses comunes y a que hube 
acuerdo en ciertos elementos del problema político. 

Se puede observar esto, especialmente, durante algunos 
afios en que estuvieron vigentes los convenios de braceros. Uno 
de los fines comunes del reclutamiento legal de trabajadores 
agrícolas era la supresión de la migración de los indocumenta
dos. Si bien el último convenio venció hace más de dos decenios, 
cuando Estados Unidos adoptó la posición de que este mecanis
mo no convenía por otras razones, la idea de que no es deseable 
la migración de indocumentados sigue viva en ambos países. La 
dificultad no ha radicado en aceptar que muchas alternativas se
rían preferibles a la de la migración indocumentada, sino en po
nerse de acuerdo sobre cuál de esas alternativas significa una 

8 Jorge A. Bustamante, "U.S. Inmigration Reform: a Mexican Perspecti
ve" en S. Kaufman Pureen (comp.), op. cit., p. 77. 
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mejora y cuál de estos remedios sería peor que la enfermedad. 
En la elaboración de este trabajo se realizaron una docena 

de entrevistas con funcionarios mexicanos y norteamericanos 
que participan en el proceso de decisiones en esa materia, en 
México y en Washington, a fines de 1988. De estas conversacio
nes se desprendieron algunas apreciaciones que refuerzan una 
definición modelo del problema bilateral derivado de la expe
riencia obtenida con los convenios de braceros entre 1942 y 
1964. También surgieron algunos giros nuevos y matices impor
tantes a esta vieja concepción del problema bilateral de la migra
ción. Los componentes centrales de este modelo son varios y to
man elementos del marco conceptual anterior. La migración de 
indocumentados no es deseable desde el punto de vista de ambos 
gobiernos, entre otras razones, porque éstos comparten y re
fuerzan la reacción negativa de la opinión pública de sus países. 
Los puntos de vista norteamericanos sobre los efectos negativos 
de la introducción ilegal de extranjeros son conocidos. En México 
se tiene la idea de que los trabajadores mexicanos indocumenta
dos son vulnerables a los abusos y a la explotación, justamente 
por la calidad migratoria que ostentan. Otra tesis de este marco 
conceptual es que la migración legal, especialmente si se trata de 
empleo temporal en Estados Unidos, es deseable para ambos 
países. Si bien esta idea ha sido aceptada ampliamente por el 
público norteamericano solamente en épocas de prosperidad y 
escasez relativa de mano de obra, también en otros momentos 
ha sido una consideración tácita de la política estadunidense. 
Un tercer elemento es que ninguno de estos gobiernos desea real
mente un cambio abrupto en el número de trabajadores mexica
nos empleados en Estados Unidos. Un aumento brusco o una 
repatriación repentina provocarían trastornos en la economía y 
en la sociedad de ambos países. Un aumento o decrecimiento 
gradual podría ser deseable para los dos. 

Juntos los tres elementos de este modelo del problema bilateral 
reflejan una visión del tema migratorio mexicano-estadunidense, 
un esquema de intereses nacionales en relación con un problema 
político común. Según esta concepción, para ninguno de los dos 
países es deseable la migración de indocumentados, mientras que 
la migración legal temporal de magnitud limitada, como lo fue 
la de braceros, sí es deseable. De ahí que la legalización en masa 
de trabajadores indocumentados en Estados Unidos, a fines de 
los años cuarenta y principios de los cincuenta, haya sido con
gruente con los intereses de ambos gobiernos. Si bien las cláusu-
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las de legalización de la IRCA aparentemente no fueron del todo 
satisfactorias desde el punto de vista de los intereses del gobierno 
de México (como se comenta a continuación), alguna forma de 
legalización se considera preferible a la coacción y repatriación 
inmediata de indocumentados a México. Este marco conceptual 
reconoce que es deseable una corriente migratoria de cierta di
mensión y supone que, en principio, ambos gobiernos compar
ten el objetivo de reducir la corriente de indocumentados y man
tener la de documentados. 

A pesar de que se tengan estos puntos de vista en común, 
las formas específicas en que ambos países buscarían sus objeti
vos y los riesgos que cada uno está dispuesto a correr con fre
cuencia generan conflicto. Por ejemplo, durante buena parte de 
los últimos dos decenios, importantes protagonistas políticos en 
el Congreso de Estados Unidos han caracterizado la migración 
de indocumentados como un problema crítico, lo cual dejó la 
impresión de que se buscaba detener abruptamente su flujo me
diante medidas que pudieran tener un alto costo social. (Des
pués de todo, la IRCA ha representado "mucho ruido y pocas 
nueces", pero el tono con el que propuso y debatió alarmó 
a muchos, incluyendo a la opinión pública mexicana y a buen 
número de los mismos migrantes.) 

México ha tendido a ver el tema de los indocumentados 
como un problema que debe resolverse gradualmente. El Sena
do de la República, en los últimos afios, adoptó la posición de 
que "en el largo plazo, la emigración de México a Estados Uni
dos es contraria al interés nacional" .9 Con esto se subrayaba la 
idea de que la emigración en el fondo no es deseable, pero que 
por el momento es inevitable y, por ende, si bien convendría 
tomar medidas que la hicieran menos probable a la larga, en la 
actualidad habría que regularizarla o reconocerla como un he
cho. Antes de la promulgación de la IRCA, en México el problema 
inmediato no era la migración en sí, sino la posibilidad de que 
Estados Unidos adoptara medidas cuyas consecuencias fueran 
más graves que el problema que se buscaba solucionar. Una parte 
del conflicto, pues, se origina en la presión interna que Estados 
Unidos siente para tomar medidas inmediatas -sin tomar en 
cuenta las consecuencias posibles de esas medidas- y en la ima-

9 Citado por J. Bustamante en ibid., p. 73. Traducción libre al espai'lol de 
los autores. 
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gen que en México se tiene de Estados Unidos, como elefante en 
cristalería en lo que a su política migratoria se refiere. 

Dos imp.resiones diferentes en cuanto a la urgencia de un 
problema pueden conducir a planteamientos radicalmente dis
tintos sobre como alcanzar un objetivo común. El gobierno y la 
sociedad norteamericanos han hecho hincapié en una solución 
policiaca del problema, que incluya la asignación de más agen
tes migratorios a la frontera con México y multas a empleadores 
que contraten a trabajadores indocumentados. La sociedad me
xicana ha exteriorizado su temor a los efectos del despliegue de 
poder policiaco norteamericano. El gobierno de México proba
blemente preferiría un enfoque que tratara la migración como 
problema socioeconómico y no policiaco y que generara empleos 
en las comunidades de origen para reducir las presiones migra
torias y también la emigración de manera indirecta y a largo plazo. 
Así, las diferencias se desprenden de los medios preferidos y de 
la urgencia de actuar. El énfasis estadunidense es sobre resulta
dos a corto plazo, según el supuesto de que fortalecer el poder 
policiaco es un paso indispensable; la mexicana ha 
sido enfrentar la corriente migratoria tal como es y como proba
blemente continuará siendo, y evitar respuestas policiacas. 

Del desacuerdo sobre como alcanzar fines de urgencia va
riable se desprenden consecuencias políticas importantes. Du
rante los convenios de braceros y algunos años posteriores, el 
gobierno de México adoptó una actitud que privilegiaba lo in
mediato del problema de la migración de indocumentados y es
taba relativamente dispuesto al uso del poder policiaco. Entre 
1947 y 1952, por ejemplo, el gobierno de México propuso que 
se legislaran sanciones a ,empleadores; pero no obtuvo respuesta 
favorable del Congreso estadunidense. La idea era que esas san
ciones disuadirían a los empleadores de contratar a trabajadores 
indocumentados, cuya presencia -se consideraba- perjudica
ba las condiciones laborales de los braceros contratados legal
mente. Entre 1951 y 1954, el gobierno de México también recu
rrió a la fuerza, desplegando pequeños contingentes de soldados 
en varios puntos de la frontera, con el fin de disuadir a los posi
bles emigrantes de salir sin documentos. En la práctica, esos es
fuerzos no tuvieron el éxito deseado, sino que fueron contrapro
ducentes. El último esfuerzo decidido por detener a nacionales 
que salían de México ocurrió en enero de 1954, cuando Estados 
Unidos contrató a braceros unilateralmente. Este intento fue un 
grave error y, después de su fracaso, el gobierno de México optó 
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por negociar de nuevo el acuerdo desde una posición desventa
josa. La interrupción del acuerdo y el uso de la violencia para 
detener la salida de braceros provocaron una tormenta de criti
cas en México, donde se_ cuestionó duramente la sensatez y lega
lidad de la medida.10 

Si la experiencia contiene una moraleja, probablemente se
ria que puede descartarse de antemano cualquier posibilidad de 
que el gobierno de México actúe para frenar la salida de sus na
cionales hacia Estados Unidos. Mientras rigió el convenio de brace
ros y había migración ilegal, obtener ese tipo de cooperación me
xicana era prioritario para Estados Unidos. Sin embargo, según 
diplomáticos entrevistados, esto ha cambiado, de acuerdo con 
esas fuentes, durante los años setenta y ochenta, cuando hubo 
migración masiva de indocumentados no hubo una petición de 
esa índole por parte de Estados Unidos. El que este país se haya 
abstenido no parece deberse al deseo de evitar la experiencia 
de los años cincuenta, sino al entendimiento de que el gobierno de 
México no habría accedido a la solicitud. 

Según este marco conceptual, sin embargo, no todos los de
sacuerdos serian meramente sobre los medios para alcanzar un 
fin común. Un problema deriva de la estancia definitiva y; en 
última instancia, de la naturalización de los inmigrantes mexica
nos en Estados Unidos. Este país se inclina por considerarla el 
resultado normal y deseable de cualquier inmigración, porque 
tradicionalmente la ha considerado un proceso mediante el cual 
la sociedad estadunidense recibe miembros nuevos y definitivos. 
El hecho de que en Estados Unidos muchas veces se alcen voces 
en contra de la inmigración de un grupo étnico u otro no debe 
ocultar el concepto que en este país se tiene de la inmigración 
en la práctica -y que no es sólo una postura declarativa-, con
sistente en que cada nuevo inmigrante, eventualmente, debe 
convertirse en un norteamericano. En cambio, un sentimiento 
constante en las reacciones a la emigración de la sociedad y el 
gobierno mexicanos es que es deseable siempre y cuando los mi
grantes regresen a México. La migración temporal sirve a intere
ses económicos mexicanos hasta cierto punto, pero la estancia 
definitiva en el exterior representa una pérdida para México. 

Esta opinión tiene profundas raíces y apunta en un sentido 

10 Una descripción de los acontecimientos de enero de 1954 se encuentra 
en Richard B. Craig, The Bracero Programa; lnterest Groups and Foreign 
Policy, Austin, Texas, University of Texas Press, 1971, pp. 109-121. 
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contrario al que se esperaría de la concepción del problema de 
suma cero. Fue expresada lúcidamente por el antropólogo mexi
cano Manuel Gamio a fines de los afios veinte. 11 La actitud se 
manifestó nuevamente a mediados de los cincuenta, cuando au
mentó el número de inmigrantes mexicanos admitidos por Esta
dos Unidos y el gobierno mexicano intentó limitarlo, aun cuando 
accediera con beneplácito a un gran aumento en el número de 
braceros contratados. 12 En cierto modo, esta visión fue corro
borada por las opiniones de algunos funcionarios mexicanos, 
quienes consideran relativamente atractivas las disposiciones 
H-2A de la ley IRCA, porque significan el empleo temporal de 
trabajadores agrícolas mexicanos con cierta protección; en cam
bio, tienen reaccione$ ambivalentes respecto a las disposiciones 
de legalización en la misma IRCA, tanto respecto a las que se re
fieren a los indocumentados residentes desde antes de 1982 
como a las relativas a los trabajadores agrícolas "especiales" 
(SA w), porque es probable que los legalizados permanezcan de
finitivamente en Estados Unidos. 

El segundo marco conceptual parece explicar buena parte 
del conflicto de baja intensidad, pero recurrente, en las opinio
nes que prevalecen y en las posiciones adoptadas y evitadas por 
ambos gobiernos. También ofrece más espacio para la colabora
ción bilateral que el primer marco conceptual y permite explicar 
el hecho de que ambos gobiernos emprendan ciertos esfuerzos 
de comunicación e intercambio de información. No obstante, 
cualquier intento de ir más lejos tiene que oponerse a la inercia. 
Uno de los motivos principales de Estados Unidos para propi
ciar la cooperación bilateral es buscar la colaboración mexicana 

11 Manuel Gamio, Mexican lnmigration to the United States; a Study in 
Human Migration and Adjustment, Chicago, University of Chicago Press, 
1930, p. 176. 

12 Para tener una idea de las magnitudes relativas, el número de mexica
nos admitidos como inmigrantes (es decir, residentes permanentes) por Estados 
Unidos alcanzó un máximo de 65 047 personas en el año fiscal 1956, cuando 
protestó el gobierno mexicano. En el año fiscal 1953, antes de que se registra
ran protestas, el número de inmigrantes mexicanos había sido de 18 454. El au
mento paralelo de braceros (trabajadores contratados temporalmente) fue de 
201 380 en 1953 y 445 167 en 1956. (Estos datos son tomados de los informes 
del Servicio de Inmigración de Estados Unidos y de otras fuentes oficiales.) Véa
se Manuel García y Griego y Mónica Verea, México y Estados Unidos frente 
a la migración de los indocumentados, México, Coordinación de Humanidades 
de la UNAM y Miguel Ángel Porrúa, 1988, cuadro 1, p. 116. 
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para reducir la migración de indocumentados. Hasta que se 
apliquen al máximo las sanciones a empleadores, Estados Uni
dos ignorará si el grado de "control de la migración" así obtenido 
cumplirá con las esperanzas del público y de grupos interesados 
dentro y fuera del gobierno federal. 

En las entrevistas sostenidas para este trabajo, funcionarios 
del Servicio de Inmigración y Naturalización (SIN) expresaron 
interés por una colaboración más estrecha con sus contrapartes 
mexicanas. Los objetivos expresados en esta dependencia norte
americana eran que el gobierno mexicano combatiera más a 
quienes ayudan a indocumentados a cruzar la frontera a cambio 
de dinero, conocidos como polleros, y que hubiera mayores es
fuerzos para expulsar a migrantes de terceros países ( centroame
ricanos, esencialmente) que intentan pasar a Estados Unidos 
desde territorio mexicano. También mencionaron que "aproxi
madamente 600Jo de los narcóticos decomisados a lo largo de la 
frontera con México por policías norteamericanos son detectados 
por el SIN", con lo que se subrayó la vinculación, en la mente 
de algunos altos funcionarios norteamericanos, entre los temas de 
inmigración y tráfico de drogas. Sin embargo, otro funcionario 
norteamericano de alto nivel, que no pertenece al SIN, rechazó 
esta conexión como espuria. Según él, "las grandes cantidades 
no atraviesan la frontera en las personas de extranjeros ilegales, 
sino en oc-10 y en aeronaves utilizadas por los grandes tra
ficantes". 

El organismo del gobierno mexicano que cotidianamente 
enfrenta problemas relacionados con la migración es la Secreta
ría de Relaciones Exteriores (SRE), generalmente por conducto 
de los consulados en Estados Unidos. Las entrevistas realizadas 
con funcionarios de este organismo indicaron que su preocupa
ción inmediata es la protección de los derechos de los mexica
nos, especialmente de los indocumentados, y que muchos de los 
problemas de protección se han manifestado desde hace mucho 
tiempo. Uno de éstos tiene que ver con los "testigos de cargo", 
aquellos mexicanos detenidos sin cargo en cárceles norteameri
canas como testigos potenciales de un delito, con frecuencia el 
que un "pollero" los haya introducido en territorio estaduni
dense. La detención de esos testigos dura hasta que el "pollero" 
es "ºmetido a juicio o, como sucede más veces, hasta que las ne
gociaciones previas al juicio terminan en que el "pollero" se de
clara culpable de un delito menor. Otra de éstas tiene que ver 
con el uso indebido de la violencia, en algunos casos, por agen-
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tes de la Patrulla Fronteriza. Funcionarios mexicanos han ex
presado la inquietud de que los procedimientos internos del SIN 
para atender quejas por uso indebido de violencia no son ade
cuados. Otra preocupación mexicana tiene que ver con el hecho de 
que, tanto las disposiciones SAW, como las H-2A de la ley IRCA, 
han dado lugar a que algunos empleadores norteamericanos en
víen reclutadores a México; este tipo de reclutamiento no puede 
llevarse a cabo legalmente sin que los agentes se registren ante 
la Secretaría de Gobernación y cumplan con ciertos requisitos 
establecidos por las leyes mexicanas, entre otr,os la preparación 
de un contrato de trabajo. 13 

En las listas de temas para el debate bilateral se advierte que 
el gobierno de Estados Unidos sigue preocupado por aumentar 
los recursos policiacos para hacer frente a los cruces ilegales en 
la frontera con México, y que el gobierno mexicano ve la colabo
ración bilateral como un medio para proporcionar mayor protec
ción a los trabajadores mexicanos en Estados Unidos, especial
mente a los indocumentados. A primera vista, la probabilidad 
de un acuerdo en cualquiera de estos temas no parece muy alta; 
no porque la ejecución de un acuerdo provocaría inevitablemen
te dificultades excesivas, sino porque los motivos para resolver
los son unilaterales y no tienen importancia para la otra parte. 
Por ejemplo, la opinión prevaleciente entre los funcionarios 
norteamericanos sobre el problema de los testigos de cargo y el 
uso indebido de la fuerza por los agentes norteamericanos, si es 
que los toman en cuenta, es que éstos no son problemas reales. 
Por lo que a la violencia en la frontera, se refiere, los funciona
rios norteamericanos entrevistados tienden a ver el problema en 
términos de que la Patrulla Fronteriza es víctima y no causante 
de violencia. Además, los funcionarios mexicanos suelen recha
zar de antemano la vinculación entre narcóticos y migración. 

Los obstáculos a la colaboración en alguna de estas áreas no 
son necesariamente insuperables; pero cabe señalar dos matices. 
En primer lugar, algunas de las posibilidades señaladas por los 

13 La ley mexicana que reglamenta el.reclutamiento internacional de tra
bajadores mexicanos se origina en et texto de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos redactado en 1917 y en políticas mexicanas que se 
remontan a los años veinte. Los requisitos ahí marcados fueron los que definie
ron la posición mexicana durante las negociaciones para un convenio bracero 
entre 1942 y 1964, y siguen siendo vigentes después de la conclusión del último 
convenio. 
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funcionarios como temas potenciales de cooperación son poco 
atractivas o, incluso, están irremediablemente en conflicto con 
otras opiniones expresadas. Esto permite subrayar que un enfo
que bilateral no es necesariamente un fin en sí mismo, sino una 
forma de alcanzar objetivos nacionales compatibles. En segun
do lugar, hay pocas probabilidades de avance en estos ternas es
pecíficos mientras no haya un elemento externo que aumente la 
urgencia de ambos gobiernos por la resolución de algunos de es
tos puntos menores. 

TERCER MARCO CONCEPTUAL: 
LA ADMINISTRACIÓN DE LA MIGRACIÓN 

COMO ADMINISTRACIÓN DE LA INTERDEPENDENCIA 

Una última gama de interpretaciones surge de lo que se conside
ra la necesidad de administrar la "interdependencia" mexica
no-norteamericana. Según esta interpretación, la migración es el 
resultado natural de las diferencias en las oportunidades econó
micas entre ambos países, puede acarrear beneficios para ambos y 
es sólo uno de varios flujos transnacionales -los comerciales 
y financieros son otros- que unen a los dos países, aun cuando 
en cada uno se produzcan consecuencias internas complicadas. 
Cabe esperar que la interrupción notable de cualquier flujo 
transnacional importante puede tener efectos negativos y dolo
rosos para ambos países, aunque las consecuencias serían pro
porcionalmente mayores para México.14 Además, estos flujos 
transnacionales que alientan, esencialmente, individuos y organi
zaciones de particulares tienen consecuencias negativas y positivas 
para el Estado. La aproximación interdependentista propone la 
coordinación de las políticas mexicanas y norteamericanas con 
el propósito de elevar al máximo las ventajas mutuas y reducir 
al mínimo las desventajas. is 

14 Esto lo sostienen varios autores en Blanca Torres (comp.), Interdepen
dencia; ¿un enfoque útil para el análisis de las relaciones México-Estados Uni
dos?, México, El Colegio de México, 1990. 

15 Son varios los trabajos que plantean el problema de la administración 
de la interdependencia entre México y Estados Unidos en términos de la maxi
mización de beneficios para ambos países. Véase, por ejemplo, Clark W. Rey
nolds, "Mexican-U.S. lnterdependence: Economic and Social Perspectives", 
en Clark Reynolds y Carlos Tello (comps.), U.S .. Mexico Relations; Economic 
and Social Aspects, Stanford, California, Stanford University Press, 1983, pp. 
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Este enfoque sugiere una consulta bilateral intensa y la coor
dinación sistemática de las políticas nacionales. Dos niveles de 
intensidad pueden distinguirse. Para los propósitos de este tra
bajo, hemos encontrado útil tratarlos por separado, referiéndo
nos a ellos como el tercero y cuarto marcos conceptuales. Ambos 
tienen que ver con la administración de la interdependencia, 
pero uno significa un esfuerzo 'más amplio y complejo que el 
otro. Una variante del enfoque menos intenso ya la conocimos 
con los convenios de braceros; el enfoque más íntenso implica
ría, entre otras cosas, la vinculación de la migración con temas 
comerciales y de inversión. 

El tercer marco limita la administración de la interdepen
dencia -en lo que a migración se refiere- al control conjunto 
de las corrientes migratorias, sin ningún intento serio de vincu
lar la migración con otros temas económicos. Esencialmente, 
implicaría realizar un esfuerzo conjunto para regular la migra
ción laboral mexicana, el cual sustituya las políticas unilaterales 
actuales. Los convenios de braceros constituyen un ejemplo de 
ese esfuerzo. Otras variantes son imaginables. 

Las concepciones de los intereses mexicanos y norteamerica
nos, en este caso, son similares a las del segundo marco concep
tual: ambos países se benefician con una migración legal contro
lada y prefieren reducir la migración de indocumentados por las 
razones antes señaladas. Sin embargo, el tercer marco introduce 
algunas novedades. Uria tiene que ver con la preferencia mexicana 
por la migración temporal de trabajadores y la norteamerica
na por la incorporación definitiva de nuevos miembros a su so
ciedad. Otra se relaciona con la entrega condicional de ciertos 
intereses del Estado, al control unilateral de la migra
ción por cada gobierno. 

En el marco anterior se hizo hincapié en una diferencia de 
intereses en el sentido de que México prefería la migración de tra
bajadores temporales y Estados Unidos, la estancia definitiva de 
los inmigrantes. En el tercer marco conceptual, cabe esperar que 
México toleraría cierto número de emigrantes definitivos, aun 

21-45; Raúl Hinojosa Ojeda, "Políticas industriales de México y Estados Uni
dos: el problema de un consenso hegenónico", en Manuel García y Griego y 
Gustavo Vega (comps.), México-Estados Unidos, 1984, México, El Colegio de 
México, 1985, p. 59-109; Jorge A. Bustaniante, Raúl Hinojosa Ojeda y Clark 
W. Reynolds (comps.), U.S. México Relations; Labor Afarket lnterdepen
dence, Stanford, Stanford University Press (en prensa). 
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cuando siguiera prefiriendo los migrantes temporales. Por otra 
parte, según esta visión, podría esperarse un mayor pragmatismo 
de parte de los funcionarios mexicanos: una mayor disposición 
para intentar influir en las políticas norteamericanas, intentos 
por coordinar respuestas políticas -incluso cuando no fueran 
totalmente satisfactorias para los intereses mexicanos-, porque 
tener una influencia pequeiia, pero positiva, es preferible a no te
ner ninguna. La redefinición de este interés mexicano, del se
gundo al tercer marco conceptual, significa un reconocimiento 
por el gobierno mexicano de que se ha producido la migración 
definitiva, que es irreversible, y que, dentro de las restricciones 
de la realidad actual, todavía es preferible promover la migra
ción temporal sobre la definitiva. 

Por su parte, aunque es poco probable que Estados Unidos 
abandone la idea tradicional de que la inmigración es un proce
so mediante el cual ingresan nuevos miembros en 
la sociedad, de hecho la aplicación de la política migratoria pue
de ser y está desarrollándose de manera diferente. Esto puede 
observarse en el hecho de que la IRCA ha creado un mecanismo 
complejo para la admisión de trabajadores temporales, que ha 
dado lugar a la legalización provisional de más de un millón de 
mexicanos. La IRCA autorizó la creación de la categoría migra
toria de los SAW (Specia/ Agricultura/ Workers), trabajadores 
agrícolas temporales que, después de legalizarse, pueden optar 
por una visa de inmigrante. También se creó la calidad migrato
ria RAW (Replacement Agricultura/ Workers) para los trabajado
res agrícolas que sean reclutados para cubrir una posible escasez 
de mano de obra en el campo. (Durante el primer afio de exis
tencia de esta categoría no se autorizaron visas RA w, porque se 
tramitaron tantos SA w que abundaba la mano de obra agrícola 
en los estados del sudoeste, como California.) Finalmente, la 
IRCA modificó la vieja cláusula H-2 (la parte correspondiente a 
los trabajadores agrícolas ahora se llama H-2A), con el fin de 
agilizar los trámites de reclutamiento de trabajadores agrícolas 
temporales. 

De ahí que en Estados Unidos coexista la visión predomi
nante de la inmigración como un proceso mediante el cual la co
munidad nacional recibe nuevos miembros permanentes con la 
del caso excepcional creado especialmente para un grupo de pre
sión -los agricultores-, que autoriza la contratación de traba
jadores agrícolas extranjeros por tres distintos medios: la cláu
sula SAW, la RAW y la H-2A. Puede discutirse si estas reformas 
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se habrían aprobado en el Congreso si se hubiera tenido una 
idea clara de fa magnitud de la migración legal temporal que se 
produciría. La incorporación de estas excepciones no se explica 
por la preferencia del gobierno por la migración temporal (re
cuérdese que las propuestas del presidente Reagan de un progra
ma de trabajadores "huéspedes" tuvieron poco éxito), sino, más 
bien, por el pragmatismo norteamericano inherente al proceso 
de legislación. Los intereses agrícolas eran un obstáculo a la 
aprobación de la IRCA porque temían las sanciones a los em
pleadores; se neutralizó esta oposición concediéndoles las cláu
sulas SAW, RAW, H-2A y otros puntos menores que no hemos 
tratado aquí. 

La entrega condicionada de ciertos intereses del Estado tam
bién nace del pragmatismo, pero sus consecuencias últimas son 
más profundas. En el caso mexicano, se trataría de poner algo
bierno en una situación delicada, en la que se sabe de antemano 
que Estados Unidos podría presionarlo contratando unilateral
mente a trabajadores mexicanos. De hecho, éste fue el rumbo 
tomado por el gobierno mexicano al optar por la continuación 
de los convenios de braceros después de la Segunda Guerra 
Mundial y especialmente después del incidente de la contrata
ción unilateral en 1954. Como ya se seiialó, México no puede 
ejercer control sobre la salida de sus nacionales. Esto significa 
que, aunque pueda negarse formalmente a otorgar permiso para 
el reclutamiento de trabajadores, en la práctica los trabajadores 
irían a Estados Unidos de todas formas. México puede presionar 
para que se respeten ciertas condiciones laborales en Estados 
Unidos, pero si no se cumplen, en realidad no puede establecer 
por decreto lo que podría calificarse como un embargo laboral 
o una huelga de trabajadores migratorios.16 El "control bilate-

16 Como es bien sabido, la coordinación de la acción de actores se vuelve 
más difícil en la medida en que aumenta su número. Al tratarse del problema de 
coordinar las acciones de cientos de miles de trabajadores mexicanos, el proble
ma es enorme, sobre todo si no se tiene la fuerza necesaria para fijar normas 
de comportamiento o si el costo político de su ejercicio es inaceptablemente al
to. Tal parecerían ser las lecciones de los convenios de braceros y de los intentos 
del gobierno de México por convencer a los trabajadores de que convenía a sus 
propios intereses no salir del territorio nacfonal sin un contrato amparado por 
un convenio internacional. Un tratamiento del problema de la coordinación de 
acciones de grupos de acuerdo con su talla, para realizar objetivos. comunes, 
aparece en Mancur Olson, The Logic of Collective Action; Public Goods and 
the Theory oj Groups, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1961. 
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ral" de la migración de trabajadores sería, como lo es en otras 
áreas, desigual. Tal vez el gobierno de México tendría voz y voto 
en la administración de la migración, pero no cabría esperar que 
los términos en que se diera esa migración fueran muy diferentes 
a los que Estados Unidos respetaría por su cuenta. 

Para Estados Unidos, los obstáculos que se enfrentan al or
ganizar el control bilateral de la migración serían aun mayores. 
No obstante el precedente de los convenios de braceros, existe un 
fuerte sesgo institucional contra la idea de coordinar políticas 
migratorias con países que envían emigrantes. No puede descar
tarse totalmente la posibilidad de que se enmiende la ley de In
migración y Nacionalidad a petición de un gobierno extranjero; 
pero, incluso en las mejores condiciones, eso resultaría difícil y 
.problemático y sería poco probable que se modificara algún prin
cipio básico de la legislación. Quienes contemplan esta posibili
dad podrían estudiar el fracaso rotundo del gobierno de Harry 
Truman, que, a petición del gobierno de Miguel Alemán, plan
teó la posibilidad de aplicar sanciones a los empleadores. Cuan
do los intentos de formular estas sanciones no fructificaron en 
1952, Truman le prometió a Alemán otra legislación que impi
diera la inmigración de indocumentados. El Congreso enmendó 
la ley solicitada con la "cláusula de Texas", que declaraba tex
tualmente que la contratación de un extranjero indocumentado 
no sería castigada.11 

La aplicación de la legislación -la cláusula H-2A, pbr 
ejemplo- podría ser tema de un acuerdo ejecutivo; pero aquí 
encontramos otros obstáculos. Por una parte, Estados Unidos 
probablemente no quiera establecer el precedente de que su de
recho migratorio sea sujeto a negociación con otro país. Ésta 
parecería ser una conclusión derivada de la reacción norteameri
cana a las peticiones de varios países, especialmente de El Salva
dor, en los meses después de la promulgación de la IRCA. 18 La 
gran mayoría de trabajadores H-2A en la actualidad no son me-

17 El intercambio de correspondencia entre los presidentes Truman y Ale
mán, en la que se fijó la estrategia 1951 para buscar esta legislación, está re
producido en G.C. Kiser y M.W. Kiser (comps.), op. cit., pp. 155-158. 

18 Cristopher Mitchell, "Changing the Rules: the Impact of the Simp
son/Rodino Act on In ter-American Diplomacy", lnmigration and lnternatio
na/ Relations; Proceedings of a Con/ eren ce on the lnternational Effects of the 
1986 lnmigration.Reform and Control Act. (IRCA), Santa Mónica, California, 
y Washington, Rand Corporation y Urban Institute, 1990, pp. 183-184. 
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xicanos sino del Caribe anglófono. Por otra parte, ¿qué cola
boración puede ofrecer el gobierno mexicano a Estados Unidos 
que justificara entregar, en parte, el control de la migración a 
ese gobierno? Según una línea de interpretación, mientras sean 
aplicadas débilmente las sanciones a los empleadores, de tal ma
nera que no se pongan realmente a prueba, es poco probable 
que el gobierno norteamericano considere útil en potencia la co
laboración mexicana en el control de la migración. Esta línea su
pone que Estados Unidos prefiere actuar unilateralmente y sólo 
establecería un acuerdo para buscar una solución a este proble
ma político si se agotaran las posibilidades de control unilateral 
del fenómeno a un costo político aceptable. 

Cabe señalar finalmente que los convenios de braceros de 
1942 a 1964 pueden considerarse un precedente digno de imitar; 
pero también un error que no debe repetirse. En la mente del pú
blico norteamericano, sobre todo de los sindicatos, los convenios 
de braceros equivalen a explotación. Se establece una equivalen
cia entre braceros, trabajadores temporales y trabajadores hués
pedes; los mecanismos según los cuales éstos son admitidos se 
consideran harina del mismo costal, y se supone que todos llegan 
al mismo resultado: que las garantías escritas no se observen en 
la práctica. Eso no tiene por qué ser así necesariamente, aunque, 
tomando en cuenta la situación política actual y las dificultades 
inherentes a la aplicación de protecciones laborales de trabaja
dores agrícolas, puede ser que, para todo propósito práctico, 
sea una conclusión acertada. Sin embargo, falta plantear y sus
tentar un argumento razonado en este sentido. El legado que 
dejaron los convenios de braceros ha tenido un importante ef ec
to político. El hecho de que se celebraran esos convenios en el 
pasado y de que innegablemente hayan culminado en graves 
abusos puede haber hecho imposible otro intento de convenio 
bilateral sobre trabajadores migratorios. 

CUARTO MARCO CONCEPTUAL: LA ADMINISTRACIÓN 
DE LA INTERDEPENDENCIA Y LA VINCULACIÓN DE LA 

MIGRACIÓN CON OTROS TEMAS ECONÓMICOS 

Entre los enfoques utilizados para analizar la migración bilate
ralmente, el más ambicioso es también el más problemático, 
porque plantea una consulta bilateral intensa respecto a muchos 
temas, que tome en cuenta que los flujos comerciales y de capi-
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tal tienen efectos sobre las presiones migratorias en México y la 
demanda de mano de obra en Estados Unidos. Este enfoque tie
ne variantes. Jorge A. Bustamante ofrece una propuesta com
pleja que consiste en proporcionar apoyo indirecto a México, que 
genere empleos para migrantes potenciales y ayude a que el país 
cumpla con sus obligaciones financieras externas y mantenga su 
estabilidad política.19 Clark W. Reynolds, por su parte, plantea 
que un intercambio más amplio con Estados Unidos fomentaría 
el crecimiento económico mexicano y reduciría las presiones mi
gratorias. Un "intercambio más amplio" no significa un inter
cambio totalmente libre, pero sí un flujo más libre de bienes, ca
pitales y trabajadores. 20 Las sugerencias más recientes en este 
sentido son las de la Comisión sobre el Futuro de las Relaciones 
México-Estados Unidos (1989) y la Comisión para el Estudio de 
la Migración Internacional y la Cooperación para el Desarrollo 
Económico (1990). 

Cada una de estas propuestas supone, implícita o explícita
mente, que las políticas norteamericanas pueden tener un efecto 
notable en la economía mexicana, que esos efectos pueden au
mentar o disminuir las presiones migratorias y que los cambios 
en el nivel de esa presión tienen relación estrecha con los cam
bios en la magnitud de la migración laboral mexicana, incluida 
la de indocumentados. Existen, además, dos supuestos corola
rios. Uno, que las políticas norteamericanas, que en última ins
tancia tienen efectos sobre la magnitud de la migración, son fá
cilmente manipulables para tales propósitos. Otro, que los 
gobiernos de México y Estados Unidos pueden negociar "en pa
quete" para influir sobre la magnitud de la migración, vinculan
do las políticas económicas mexicana y norteamericana, así 
como los recursos y las concesiones posibles en áreas distintas 
de la migración. 

La evidencia no es muy alentadora en cuanto a la viabilidad 
de estos dos supuestos. Casi todas las propuestas que plantean 
que un mayor comercio entre México y Estados Unidos reduci
ría las presiones económicas de la migración también reconocen 
que estos efectos llevarían un buen número de años; se habla de 
uno o más decenios. Y si bien existe un instrumento de política 

19 J. Bustamante, "U.S. Inmigration Reform: a Mexican perspective", 
op. cit., pp. 69-80. 

20 C.W. Reynolds, "Mexican-U.S. Interdependence: Economic and So
cial Perspectives", op. cit., pp. 21-45. 



270 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

económica norteamericana que parece tener efectos sobre la mi
gración en el corto plazo -el alza y la baja de las tasas de interés 
por parte de los bancos de la Reserva Federal norteamericana-, 
éste no es un instrumento que se pueda manipular con facilidad 
para influir sobre la migración internacional. · 

Respecto a la segunda propuesta, no cabe duda de que las 
negociaciones "en paquete" son difíciles; pero no son imposi
bles. Sin embargo, según fuentes oficiales mexicanas, en las 
conversaciones sobre un acuerdo de libre comercio de 1990, se 
tomó la decisión de dejar fuera el tema de los trabajadores 
migratorios. 21 Esto subraya lo difícil y espinosa que puede ser 
la vinculación de la migración con temas económicos, aunque la 
razón de posponer el tema de los trabajadores migratorios ha de 
tener una explicación más compleja. 

CONCLUSIÓN 

Si se hace un examen cuidadoso de las·políticas gubernamentales 
y los debates sobre migración de mexicanos a Estados Unidos en 
los últimos años, dos tendencias recurrentes destacan; Una de 
ellas, en Estados Unidos, es la brecha -a veces enorme- entre 
lo que piensa el público y la esencia del problema, tomando en 
cuenta la mejor información disponible. Las políticas norteame
ricanas de inmigración y las actitudes respecto a la colaboración 
bilateral están basadas tanto en mitos como en hechos. Otra ten
dencia, en México, es la falta de una definición clara y directa del 
interés nacional en cuanto a emigración y de las políticas que de 
éste se desprenden. No sorprende entonces que la comisión bina
cional haya recomendado que el gobierno de México defina clara
mente cuál es el interés nacional en materia de migración. 22 Así, 
las políticas norteamericanas marchan por el rumbo equivocado 
y las políticas mexicanas no van a ningún lado. 

Ambas tendencias de cada lado de la frontera reflejan el 
mismo problema; pero también la misma oportunidad. El pro
blema es que cada país sufre presiones en sentidos diferentes res-

21 Se citan declaraciones de Henninio Blanco en Latín American Week/y 
Report, 1 de noviembre de 1990, p. 8. 

22 Comisión sobre el Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos, 
op. cit., p. llO. 
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pecto a la política migratoria, por lo que es difícil una ruta pre
decible para la acción futura que permita distinguir áreas donde 
sea posible la cooperación. La oportunidad surge precisamente 
del mismo hecho: la ambigüedad indica que hay posibilidades 
para que ese interés se defina en México y en Estados Unidos de 
manera adecuada y constructiva. La colaboración bilateral en 
temas migratorios no es imposible; pero es más factible que ocu
rra en forma positiva cuando los líderes de ambos países partan 
de marcos más realistas para entender las relaciones México-Es
tados Unidos. Para nosotros, el primer marco padece de apre
ciaciones no fundamentadas de la naturaleza de la migración. El 
último, cuando menos en las circunstancias actuales, padece de 
irrealismo político, si consideramos que la cooperación bilateral 
en materia de migración puede construirse con alguna de las va
riantes del segundo y tercer marcos conceptuales. 





LAS POLÍTICAS MIGRATORIAS 
DE LA COMUNIDAD ECONÓMICA EUROPEA* 

CATHERINE WIHTOL DE WENDEN 

Centre d'Etudes et de Recherches lnternationales 
FNSP, París 

La vigencia del Acta Única Europea y la apertura de Europa del 
este enfrentan a la zona con la problemática de la inmigración, 
como uno de los grandes desafíos de este fin de siglo. En el ám
bito comunitario, la inmigración constituye un problema en el 
cual convergen las condiciones económica, demográfica, políti
ca, social, cultural y religiosa; pero además, para los Estados
nación, la definición y gestión de lo nacional y de lo extranjero 
representa uno de los últimos atributos simbólicos de la sobera
nía, y, por consiguiente, se muestran renuentes a la idea de que 
dichas funciones sean reglamentadas internacionalmente. Sin 
embargo, el protagonista esencial en este debate es la opinión 
pública, que vive estas mutaciones como una sacudida interna, 
fomentada por los medios que explotan las fantasías y la insegu
ridad provocada por lo que el discurso político calla. Deslum
brados por la utopía de una amalgama de poblaciones y culturas 
y presas de un sentimiento de pérdida de la identidad nacional, 
los países europeos enfrentan, generalmente mal, la toma de 
conciencia de un asentamiento permanente de poblaciones de in-
migrantes extracomunitarios. · 

Entre tanto, el proyecto europeo sigue su marcha, sin que 
se sepa claramente cuál es la incidencia de las políticas de inmi
gración aplicadas por los distintos países europeos y de las dis
posiciones comunitarias referentes a la libre circulación, respec
to de las condiciones y el porvenir de los inmigrantes de terceros 
países. Abordaremos el análisis de la situación anterior enfocan
do nuestra atención en la problemática jurídica, en los procesos de 

• Traducción de María Urquidi. 

[273) 



274 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

inserción de los inmigrantes en la estructura de los países de la 
Comunidad Europea. 

Conforme el Acta Única Europea de 1985, a partir del 1 de 
enero de 1993 regirán las libertades de circulación, de asenta
miento y de trabajo para los ciudadanos de la Europa de los 
Doce, quienes obtendrán la calidad de residentes y con ella de
rechos básicamente idénticos a los de los ciudadanos nacionales. 
En 1993, Europa contará con aproximadamente 1 O millones 
de inmigrantes extracomunitarios, en adición a 320 millones de 
habitantes, distribuidos entre las distintas regiones en forma 
desigual, que no se beneficiarán con la apertura de las fronteras. 
¿Cuál será el porvenir de estas poblaciones? ¿Se está creando, 
acaso, una doble situación migratoria, regida de acuerdo con 
distinciones de origen nacional? ¿Seguirán registrándose nuevas 
inmigraciones? Si es así, ¿bajo qué régimen jurídico? ¿Cuáles 
son los derechos de esos inmigrantes? ¿Cuáles serán las medidas 
complementarias y qué políticas de prevención se pondrán en 
marcha para que los inmigrantes no comunitarios no sean dis
criminados? 

CONSIDERACIONES JURÍDICAS Y PROCESO DE INSERCIÓN 

A pesar de que existe una tendencia general hacia la convergen
cia de las políticas migratorias dentro de los países europeos, la 
armonización parece todavía lejana. Algunos factores tienden a 
acentuar dicha convergencia: el crecimiento endógeno de ex
tranjeros, la aceleración de los flujos migratorios vinculados 
con el incremento de la cantidad de solicitantes de asilo, la reu
nificación familiar, la persistencia de la ilegal y la 
reciente importancia de Italia, España y Grecia entre los países 
de inmigración. Por otro lado, la historia nacional de cada país, 
los centros de atracción de inmigrantes, el peso de las relaciones 
bilaterales, el trato diverso que reciben los demandantes de asi
lo, la especificidad de los debates relacionados con el estableci
miento de inmigrantes y sus hijos y la variedad de respuestas (es
pecialmente el otorgamiento de la nacionalidad y del derecho al 
voto en el nivel local) explican las divergencias que existen en 
cuanto a las prioridades relativas a los tipos de asentamiento de
seados. 

Sin embargo, la mayor parte de los países europeos coinci
den en que el control estricto de las fronteras es una de las con-
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diciones del proceso integracionista y que los inmigrantes ilegales 
representan un obstáculo para los que ya están establecidos. 
Este discurso trillado y con frecuencia contradictorio se escucha 
en distintas partes de Europa dado que, ¿cómo integrar a unos, si 
con ello se pone en peligro la situación de los otros? La presión 
demográfica de los países del Tercer Mundo, la estabilización del 
número -reducido- de retornos al país de origen y la demanda 
estructural de mano de obra ilegal son factores que mantienen 
la continuidad de los flujos migratorios, a pesar del cierre de las 
fronteras, y que promueven intentos de control sobre estas co
rrientes. 

FRANCIA 

La situación jurídica 

Francia es un país de gran inmigración, y, sin embargo, esta in
migración no forma parte del mito político nacional. Esta para
doja se explica de muclias maneras: uno de los factores prepon
derantes es el hecho de que la comunidad política francesa haya 
sido considerada, demasiado pronto, un producto terminado, 
forjado sobre. los principios de la Revolución francesa y de la re
pública, la cual podía fusionar a los nuevos inmigrantes. Ade
más, durante mucho tiempo, la política migratoria se ha refu
giado en el <;ampo de lo no dicho, manejada a menudo en forma 
caótica, desprovista de una orientación a largo plazo. En otras 
palabras, el deseo de dotarse de una política migratoria espontá
nea ha sido una de las constantes del discurso político francés, 
pero su creación ha provocado muchos efectos adversos. 

Entre 1945 y 1974, el tema de la inmigración no se discu
tió. Interesaba poco en los niveles de decisión política y no le 
daban importancia ni legitimidad. Se menospreciaba o se trata
ba en términos tecnocráticos. En los aiios ochenta surgió un do
ble movimiento de recuperación y politización del tema, que se 
convirtió entonces en un juego político decisivo en el que los in
migrantes, así como sus hijos, "pasaron a la política". La con
trapartida de esta rápida mutación fue la tendencia a plantear 
la política migratoria no en términos económicos (o economis
tas), sino políticos o electorales, para movilizar a una opinión 
pública supuestamente mayoritaria, recurriendo a fantasmas o 
temores colectivos (sentimientos de inseguridad, denuncia de los 
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peligros que representa la delincuencia, el fanatismo religioso, 
la pérdida de la identidad francesa, la invasión demográfica y 
los ataques al laicismo que pueden relacionarse con la pérdida 
de control sobre las fronteras). 

Ha sido más importante afirmar que se estaba haciendo 
algo en relación con la política migratoria que analizar la efica
cia de su contenido. Quizá este deslizamiento hacia una política 
de opinión favoreció un cambio en las listas electorales, median
te la creciente presencia de jóvenes hijos de inmigrantes. Sin em
bargo, es muy pronto aún para analizar los resultados. Actual
mente, la política migratoria es parte de un debate público en 
torno a la integración, influido por fantasías políticas respecto 
a los inmigrantes magrebinos, en particular, a los argelinos. 

El año 1974 marca el fin de un periodo caracterizado por 
una economía en expansión, el fracaso del control de los flujos 
migratorios y la rotación de la mano de obra extranjera. Es en
tonces cuando la inmigración pasa finalmente a formar parte 
importante de la agenda del Estado. La suspensión de los flujos 
migratorios de mano de obra y la creación en julio de 1974 de 
una secretaría de estado para los inmigrantes muestran, por 
fin, una voluntad de enfrentar dicho problema; pero con un en
foque especializado. Es así como se perfila una inmigración du
radera (el cierre de las entradas favorece la migración de fami
lias, conforme al precepto de la reunificación familiar) que, sin 
embargo, conserva el mito del retorno al país de origen. 

A partir de 1981 se abre un periodo marcado por el surgi
miento de un nuevo juego político en torno a esta cuestión. Lo 
que se juega es la presencia de los inmigrantes y de los "otros 
franceses" en la sociedad francesa, la cual, se dice, desafía el or
den nacional. Entre el verano de 1981 y el verano de 1983, la po
lítica adoptada por la nueva secretaría de estado hacia los inmi
grantes enarbola la bandera de respeto a los derechos humanos 
(ya no solamente a los derechos del trabajo). Rica en simbolis
mos, pretende cubrir todos los aspectos y volver a la legalidad 
de las medidas tomadas (para terminar con los infraderechos). 
Esta nueva política se compone de dos opciones -la primera es 
condición de la segunda-; por una parte, la suspensión de las 
entradas y la lucha contra la inmigración ilegal; la segunda tiene 
que ver con el mejoramiento de las condiciones de vida de los 
inmigrantes y de sus familiares ya establecidos en Francia. Se 
anuncia una constante en la política migratoria francesa, que se 
verá muchas veces reafirmada posteriormente: "los ilegales difi-
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cultan la inserción de inmigrantes". Sin embargo, el discurso no 
estaba exento de contradicciones. La nueva política estuvo de
terminada por tres leyes básicas: la ley del 9 de octubre de 1981 
(referente a la libertad de asociación); la ley del 17 de octubre 
de 1981 (el empleo de trabajadores extranjeros en situaciones 
irregulares) y la ley del 29 de octubre de 1981 (condiciones para 
la entrada y permanencia de los extranjeros). Estas leyes tenían 
el propósito de establecer mayor igualdad de trato, a la vez que 
lanzaron una vasta operación de regularización de los trabaja
dores ilegales (150 000 regularizaciones). 

Entre el verano de 1983 y las elecciones legislativas de 1986, 
la nueva Secretaría de Estado para la Familia, la Población y los 
Trabajadores Inmigrantes puso en práctica una política más se
yera y ambigua, intensificó las presiones y los riesgos en los que 
los protagonistas cobraron mayor fuerza; entre tanto, en la estruc
tura de la población extranjera seguían presentándose cambios: 
se incrementó el número de inmigrantes magrebinos; aumentó la 
proporción de mujeres; se rejuveneció la población; descendieron 
las tasas de actividad, y se produjo una concentración urbana. 
Parte de la opinión pública, impulsada por la extrema derecha, 
empezó a percibir estas transformaciones como un desafío. Para 
estos grupos, la inmigración es una amenaza a la unidad nacio
nal y al mito de la sociedad homogénea frente al surgimiento pa
ralelo de una explosión de inmigración familiar y de la crisis del 
presunto modelo francés de asimilación. Este desafío está vincu
lado a las perturbaciones ocasionadas por los inmigrantes y sus 
hijos en el campo de la política, como protagonistas sociales o 
como riesgos políticos. Desafío, en fin, porque la inmigración 
se ha convertido en un problema nacional, trastocando las cate
gorías y reglas del juego político y fomentando la desacraliza
ción de los símbolos (ciudadanía, legitimidad, representativi
dad). La política gubernamental se propuso responder a dichos 
desafíos a partir de tres ejes fundamentales de acción: inserción 
("vivir juntos"); lucha contra la inmigración clandestina y ma
yor control de las fronteras, y retomo voluntario al país de ori
gen. La medida más espectacular de todas fue la expedición de 
una credencial única de permanencia.:trabajo con vigencia de diez 
años, automáticamente renovable, creada por la ley del 17 de ju
lio de 1984, que otorgaba plenos derechos a ciertas categorías de 
extranjeros. Esta ley puso fin de cuajo a la legitimidad de los ex
tranjeros basada exclusivamente en el trabajo. 

Mientras tanto, persistía la jerarquización en el reglamento 
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de extranjeros, que los dividía en comunitarios, no comunita
rios beneficiarios de la credencial de diez años y no beneficiarios 
de la misma (cuya validez es de un año). Por otro lado, la reinte
gración familiar sigue siendo un derecho condicionado (aloja
miento especificado). Por lo tanto, y a pesar de que el reglamen
to de extranjeros ha sido mejorado, persisten aún normas 
aberrantes. 

Entre 1981 y 1986, el tema de la presencia de inmigrantes en 
la sociedad francesa pasó de la periferia al centro mismo de la 
vida política gracias a una serie de acontecimientos: el "caluro
so verano" de 1981, cuando la "segunda generación" exteriori
zó sus reivindicaciones, en particular en los suburbios de Lyon; 
los conflictos del automóvil, de 1982-1983, durante los cuales la 
opinión pública descubrió que los magrebinos tienen su propia 
religión. Todo esto provocó que el tema de los inmigrantes se 
mezclara en el debate público con el del control y los temas de 
seguridad. Todos estos elementos intervienen en la formulación 
de la nueva política de inmigración. 

Las facetas de la política de inmigración "a la francesa", 
los símbolos y los atolladeros 

De marzo de 1986 a 1988, el cambio en la mayoría parlamenta
ria, resultado de las elecciones legislativas del 16 de marzo de 
1986, aportó algo nuevo al fin del septenio. La identidad france
sa y la definición de civismo sirvieron para nutrir una política 
rica en simbolismos, que frecuentemente exacerbó estos temas. 
El proyecto de reforma de la ley de nacionalidad, así como la 
cada vez más precaria situación de los extranjeros (acentuada 
por la expulsión de 101 malineses en octubre de 1986) y la identi
ficación, en el discurso gubernamental, de delincuencia, terro
rismo e inmigración, expresan una radicalización de la política 
migratoria que dio lugar a textos como la Ley Pasqua del 9 de 
septiembre de 1986, sobre las condiciones de entrada y permanen
cia de los extranjeros y las prácticas policiales y administrativas. 

El proyecto de reforma de la ley de nacionalidad también 
siguió esta lógica, como producto de la relación de dependencia 
y competencia entre la derecha y la extrema derecha, a pesar de 
existir una corriente moderada en el seno de la mayoría guber
namental. La temática de la inmigración fue colocada, artifi
cialmente, en el contexto de una batalla jurídica y simbólica, en 
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la cual la discusión estuvo enfocada en la ptoblemática relativa 
a la integración de los hijos de extranjeros y al equilibrio entre 
eljus so/is y eljus sanguinis. Políticamente, se intentaba movili
zar a la opinión pública para que los inmigrantes se hicieran 
franceses de manera automática ("para ser francés, hay que ha
cer méritos", dijo la extrema derecha); esta táctica provocó una 
controversia en torno a las intenciones de los inmigrantes de 
adherirse a la comunidad nacional. El artículo 44, que prevé el 
otorgamiento automático de la nacionalidad francesa a los hijos 
de inmigrantes nacidos en Francia o a aquellos que hayan residi
do en el país los cinco afios anteriores a la mayoría de edad, de
sató un enfrentamiento y el renacimiento de la ruptura político
ideológica. La derecha, deseosa de combatir a los "franceses de 
papel", abanderó una concepción inamovible de nación; mien
tras que la izquierda defendía una concepción flexible que pro
ponía el otorgamiento automático de la nacionalidad. En junio 
de 1987 fue designado un comité de "sabios" cuyo objetivo era 
analizar el proyecto de reforma; las audiencias que entonces se 
realizaron sacaron a la luz pública muchas de las fantasías sub
yacentes a la imagen de los inmigrantes en Francia. Durante ese 
periodo de investigación y análisis la ley de nacionalidad surgió 
como la culminación de U:na política de inmigración que recha
zaba la permanencia y el carácter constitutivo de una realidad 
nacional. Sin embargo, esta política fue abandonada, en vista 
de la amplitud y complejidad de las cuestiones planteadas, algu
nas de las cuales subrayaban el carácter desestabilizador y no in-
tegrador de la reforma. · 

La política migratoria se insertó en un nuevo proceso de 
transformación a raíz de la victoria socialista en las elecciones 
presidenciales de la primavera de 1988 .. Para empezar, la proble
mática fue re formulada con una fuerza renovada, aislada de los 
grandes debates de la política general. Se revisan el reglamento 
de extranjeros (decretado por la Ley Pasqua), el tema de los de
rechos políticos y, sobre todo, el de la ubicación del Islam en la 
sociedad laica. La política gubernamental de integración, dada 
a conocer en 1989, puede ser interpretada como una respuesta a 
las demandas generadas por la doble presión de una opinión pú
blica inquieta y por· las formas de expresión colectivas e identifi
cadoras emanadas de los hijos de inmigrantes, entre los cuales 
hay electores y elegidos. 

Los ejes fundamentales de la política de integración son tres 
y se refieren a las profundas tendencias evolutivas de las pobla-
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ciones nacidas de la inmigración: la integración social y econó
mica, la integración cultural y la integración política. Desafor
tunadamente, estos ejes tienen efectos negativos y conducen a 
atolladeros. 

La integración en la vida cotidiana: 
legislativa, social y económica 

La cuestión que intriga sobremanera la imaginación política es 
la de la integración de las poblaciones nacidas de la inmigración 
magrebina, conocidos en el medio como beurs. Pero estos dos 
términos (integración y beurs) sólo tienen en común lo impreciso 
de su contenido. El término integración -el cual no es más que 
un falso concepto sociológico, que actualmente forma parte de un 
discurso político que lo disocia de los términos que definen "se
gunda generación''- designa un proceso que puede presentarse 
en la hostilidad y en la convivencia. En cuanto al término beurs, 
está muy lejos de representar al conjunto de los jóvenes nacidos 
de la inmigración magrebina. Caracteriza más bien a los habi
tantes de los suburbios, principalmente parisinos; designa cierto 
compromiso con la defensa de los derechos fundamentales, y no 
siempre es aplicable a quienes la opinión pública identifica 
como beurs. 

La política de integración de los socialistas no significa asi
milación ("cada cual debe poder llevar tranquilamente su pro
pia historia, por dolorosa que haya sido"), sino que consiste en 
"asegurar a cada quien igualdad de derechos y de trato". No es 
una política específica, sino una acción que hace hincapié en las 
políticas de vivienda e integración, a través de la educación y el 
empleo; es una necesidad y un desafío ("no existe más opción 
que lograrla"), dice Claude Evin, ministro de Solidaridad; pero 
la integración es imposible si no están debidamente regulados 
los flujos migratorios. (En enero de 1990 Michel Rocard afirmó: 
"Francia ya no es, ni puede ya ser un país de inmigración nue
va. No podemos dar acogida a toda la miseria del mundo.") El 
dilema se plantea en los siguientes términos: ¿cómo integrar a 
quienes están decididos a quedarse en Francia, cueste lo que 
cueste, incluso ubicándose en la ilegalidad? ¿Cómo conciliar el 
derecho a la indiferencia con· el respeto a la identidad, ambos 
necesarios para la tan pregonada integración? 

Más allá de los debates, se han tomado medidas concretas 
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en el plano institucional. La puesta en práctica de la Ley Joxe del 
2 de agosto de 1989, referente a la admisión y permanencia de los 
extranjeros, fue producto de la presión conjunta de un centenar 
de asociaciones, más que del convencimiento de un gobierno pre
ocupado inicialmente por no "deshacer lo que ya estaba hecho" 
(la Ley Pasqua). El texto corrigió el reglamento de extranjeros 
residentes en Francia; pero no modificó mayormente las condi
ciones de ingreso (aunque se permitió, sin enunciarlo, la regu
larización de los ilegales establecidos desde tiempo atrás). La 
decisión del consejo constitucional de invalidar la disposición ju
dicial que confería al juez la responsabilidad de controlar las de
tenciones en la frontera mantuvo en vigencia uno de los puntos 
más controvertidos de la Ley Pasqua, al mismo tiempo que dejó 
intacta la reglamentación relativa a la reintegración familiar 
(fuente principal de inmigración). Otro punto de controversia 
que surge del derecho comunitario consiste en que, mientras no 
haya un acuerdo a nivel europeo, existe la oportunidad de poner 
en práctica nuevas leyes. Sin embargo, simbólicamente, la Ley 
J oxe añade una piedra más al edificio de la política de integración 
de los miembros de la comunidad. Frente a un segundo desafío, 
provocado por el "asunto de la pañoleta" (que las musulmanas 
deben usar desde la adolescencia), el gobierno creó un dispositivo 
de integración que implica: la formación de un comité permanen
te interministerial para analizar medidas concretas; la designa
ción de un comité de expertos, y el anuncio de disposiciones prác
ticas coadyuvantes a la integración. 

El acceso la vivienda forma parte de las prioridades de la 
política migratoria; se trata de establecer una acción contractual 
con las colectividades locales; de promover el desarrollo social de 
los barrios; de. diseiiar una política de vivienda y de apoyo para 
el alojamiento de las familias extranjeras, y del derecho a la 
igualdad de acceso a las viviendas de interés social. Dado que las 
acciones específicas se consideran discriminatorias, fueron des
cartadas salvo en algunos casos particulares (se trata de reducir 
los asentamientos en comunidades cerradas, porque ello favorece 
la formación de ghettos y la f ocalización de la actividad sociocul
tural, dando pie a movimientos asociativos), financiadas por el 
Fondo de Acción So-Cial. También se inició el combate contra la 
exclusión: ''Cuando el ghetto se disuelve, disminuye la violencia 
y el Frente Nacional pierde votos en las elecciones", afirmó Mi
chel Rocard ante los beurs que habían sido votados y elegidos. 

Otra prioridad es la integración a través de la educación. 
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Después de mucho tiempo, el sistema educativo por fin empezó 
a ocuparse de los alumnos de los medios desfavorecidos, ponien
do en práctica diversos mecanismos (zonas de educación priorita
ria, llamadas ZEP, programas de acción educativa, llamados 
PAE). Desde junio de 1988, el gobierno reinició los programas 
ZEP e intentó facilitar el acceso de los inmigrantes e hijos de in
migrantes a los centros de educación. Aunque el Ministerio de 
Educación buscaba intensificar sus programas en favor de los 
alumnos con retraso mental o con dificultades de aprendizaje, 
una parte significativa de esta tarea la asumen asociaciones de 
trabajo voluntario. Un problema adicional de difícil solución es 
el de la enseñanza de las lenguas y culturas de origen que está a 
cargo de instructores entrenados, reclutados y pagados por los 
gobiernos de los países de origen, con base en convenios firmados 
con Francia en los años setenta. El tratamiento de dichas culturas 
es estático, no se valoran las lenguas y hasta corren el riesgo de 
perderse porque se han convertido en un motivo de marginación 
de los mismos inmigrantes (para quienes el inglés es más impor
tante). Las medidas oficiales están diseñadas tomando en cuenta 
la dimensión y el carácter mediterráneo de Francia y el objetivo 
de rehabilitar la historia de los hijos de la población magrebina; 
por consiguiente, estas medidas están orientadas a promover las 
culturas árabe y musulmana. 

. La tercera prioridad de la política de integración se refiere al 
problema del empleo. Se emprendió una acción triple para com
batir la segregación laboral en contra de los jóvenes "francoma
grebinos", que consistía en revalorar la formación profesional, 
suprimiendo las etapas denominadas stages-packing, y poner en 
práctica una formación con base en créditos; suprimir los TUC 
(trabajos de utilidad colectiva, creados en 1984), sustituyéndolos 
por contratos de empleo-solidaridad como un estímulo para la 
creación de empresas. 

Coótrariamente a lo que se pensaba, la mayor parte de los jó
venes magrebinos están perfectamente integrados en el contexto 

, social francés de los jóvenes marginados y desvalidos de su mis
mo nivel socioeconómico. Cuando en las escuelas se habla de 
"igualdad", cuando la tasa de fecundidad de las extranjeras tien
de a aproximarse a la de las francesas, cuando ha aumentado la 
proporción de matrimonios mixtos y de familias de madres solte
ras, de lo que se habla al mencionar la integración y la "segunda 
generación" es de la fantasía francesa acerca de la inmigración 
magrebina. La nacionalidad no es ya el principal criterio de exclu-
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sión (lo cual dificulta la tarea de análisis estadístico, puesto que 
a los jóvenes de nacionalidad francesa se los tragan las estadísti
cas). En fin, dichas interrogantes acerca de la integración social 
no deben opacar algunos éxitos espectaculares, que, aunque po
cos, revelan cierta evolución. La presencia de una "segunda ge
neración" con una trayectoria profesional importante, integra
da en el mundo empresarial y comercial, tiende a trastocar las 
fronteras tradicionales entre ias actividades económicas, cultu
rales y políticas de las asociaciones derivadas de la empresa (las 
"asociaciones de negocios", como las denominan algunos). Ha 
surgido una élite que funge como intermediaria, que representa 
la imagen del éxito y del ascenso en la escala social. Esta coyun
tura ha sido aprovechada por la asociación France-Plus, que ha 
.promovido un programa político con base en la integración de 
los beurs. 

Por todas estas razones, la prioridad de la política de inte
gración no es el acceso a los derechos sociales, como lo era hace 
quince años, pese a que no han alcanzado su plenitud. A partir 
de 1975, extranjeros y nacionales gozan del mismo trato en las 
empresas (tanto en el nivel de responsabilidades y cargos, como 
en el de representación sindical). En cuanto al acceso a los servi
cios sociales, las condiciones de residencia alteran a veces el 
principio de igualdad. Sólo la educación y los servicios de urgen
cia son accesibles a todos, incluyendo a los ilegales; pero en la 
práctica hay discriminación. 

La integración por medio de la cultura 

La integración cultural es objeto de discusión, aunque es difícil 
definir lo que abarca en un terreno con mucha carga de fantasía. 
En la actualidad, la inmigración magrebina -y particularmente 
la argelina de "segunda generación"- polariza la imaginación 
francesa acerca del Islam y de la integración cultural de las po
blaciones involucradas. Los malentendidos en torno a estos dos 
términos contribuyen a la mediatización de un tema que se dis
cute esencialmente como materia de dramas y conflictos. Debili
tada la imagen puramente económica de la inmigración, hay 
cierto titubeo en cuanto a la legitimidad de ésta, a su razón de 
ser en Francia, y surge un fantasma que complica la integración 
de los musulmanes (parecido al del catolicismo popular de los 
italianos que en el periodo entre la Primera y la Segunda Guerra 
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Mundial era percibido como un obstáculo infranqueable para su 
asimilación). 

El "asunto de la pañoleta'' en la escuela, que se suscitó en 
el otoño de 1988, empeoró la idea que se tenía del Islam en la 
sociedad francesa. Los medios de información contribuyeron a 
reforzar los estereotipos de un Islam retrógrado, colocando a los 
musulmanes en la disyuntiva entre integrarse de manera incon
dicional o asumir la exacerbación de las diferencias. Es verdad 
que el Islam -segunda religión en importancia en Francia-, 
representa un desafío para la sociedad francesa, porque ha obli
gado a reconsiderar conceptos como laicicismo, ciudadanía, na
cionalidad e identidad cultural. Sin embargo, el Islam real que 
se mantiene dentro de las fronteras establecidas está teñido con 
los colores de Francia, nutrido de paradojas, ambigüedades y 
manipulaciones de jóvenes entusiastas que consideran que al ser 
identificados comunitaria y públicamente están al arbitrio de la 
caridad privada. Se trata también de un Islam tranquilo y popu-
lar en su mayor parte. · 

No obstante, en el seno de la opinión pública, surge una duda 
acerca de la perpetuación del mecanismo francés de integración 
(¿o asimilación?). Los poderes públicos perciben la cuestión cul
tural como un riesgo que puede provocar una escisión profunda 
en la sociedad francesa. En los altos círculos políticos, se dice, 
hay peligr.o. Existen ghettos y niveles de intolerancia. Con base 
en lo anterior, el Ministerio del Interior formó una organización 
federativa del Islam en Francia, que pretende presentar las prin
cipales corrientes existentes, y que sería interlocutor del poder 
público. Se cuenta también con la participación de asociaciones 
musulmanas y de representantes locales para hacerse cargo de 
problemas creados por el ejercicio del culto religioso en la vía 
pública, los ritos de alimentación, las lápidas musulmanas en los 
cementerios y la construcción de mezquitas. Los medios de co
municación pueden propiciar también un diálogo favorable a la 
concertación. 

Sin embargo, la integración cultural no se limita al Islam. 
El derecho a la diferencia es con la igualdad, otra de las reivindi
caciones de los hijos de inmigrantes. A fines de los años ochenta 
se observa una agudización de los temas relacionados con la me
diación cultural, en respuesta a la valoración de las diferencias 
expresadas en los movimientos de las asociaciones que surgen a 
principios del decenio. Junto a los exponentes económicos apa
recen intermediarios culturales que presentan otra faceta de la 
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inmigración. Estos grupos de carácter social y cultural logran 
conectar las capas populares con las élites. Muchos de sus miem
bros destacan por su origen, su nivel socioeconómico y su relación 
con la población inmigrante y sus descendientes. Estos nuevos 
protagonistas-grupos intermedios que aparecieron en el escena
rio político-cultural francés a fines de los ochenta transforma
ron el espacio cultural de los inmigrantes, que hasta entonces 
había permanecido cerrado (reducido tan sólo a espacios priva
dos o a barrios y zonas claramente definidas) y desubicado (por 
su referencia mítica a la sociedad de origen), en un espacio cul
tural abierto a la sociedad francesa. Las actividades de estos 
protagonistas-grupos los colocan en una posición especial (son 
mediadores en lo cultural y social cotidiano, voceros de infor
mación en los círculos asociativos, en la radiodifusión popular, 
pero son también provocadores), y se hacen llamar beurgeoisie. 
A veces hacen lo que ellos mismos denominan "subversión sua
ve". Como intermediarios sociales, forjan eslabones entre los 
diversos grupos y, en cierto modo, los mantienen unidos en el 
camino hacia la integración colectiva y la legitimaci'ón. Son 
protagonistas-enlace que buscan una convergencia cultural dis
tinta de una identificación comunitaria en el contexto cultural, 
conectada con los valores culturales y políticos franceses. 

La integración política 

Entre los acontecimientos sociales recientes más significativos 
ocurridos en Francia con relación a la inmigración, el proceso 
asociativo que la inmigración ha producido de la cultura musul
mana es, quizá, uno de los más interesantes. La ley de 1981, que 
permite la libertad de asociación a las agrupaciones extranjeras 
(régimen de 1901), ha fomentado el surgimiento de un gran mo
vimiento asociativo de inmigrantes, mediante el cual dichos 
grupos expresan las modalidades de su actividad política. La 
diversidad de asociaciones resultantes (desde movimientos de 
barrio, hasta colectivos en el nivel nacional e incluso internacio
nal), de líderes (militantes, intermediarios culturales, gestores, 
comerciantes, estudiantes, personajes famosos) y toda una serie de 
agrupaciones relacionadas con la política y la religión (en algu
nas ocasiones el Islam desempeña un papel de sustitución en el 
campo político) están lejos de agotar la realidad de un fenóme
no tan complejo. Muchas de estas agrupaciones generan proce-
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sos políticos informales, y al hacerlo contribuyen a redefinir lo
calmente un nuevo campo político con nuevos protagonistas, en 
algunos casos reconfigurando el panorama político francés. Es
tas formas de integración en el sistema político son simultánea
mente formas que lo subvierten (clientelismo, desarrollo de es
trategias transnacionales, utilización del espacio europeo) y 
constituyen, por lo tanto, un poderoso instrumento de inserción 
en las pobfaciones locales con las que se enlazan (como el mun
do asociativo está lejos de representar al conjunto del movi
miento migratorio, sólo sirve para proporcionar algunos índices 
de su evolución). El voto de los beurs -los más o menos 400 
hijos de los que han sido elegidos- y su vinculación con el mo
vimiento asociativo representan una nueva forma de integración 
por el camino de la política. Sin embargo, es todavía muy tem
prano para aventurar una definición de esta situación. 

A lo sumo, se podría hablar de una reconfiguración del 
campo político, como parecen indicarlo los resultados que arro
jó la encuesta del FNSI en 1988, los cuales revelaban un cambio 
de actitud en relación con la nacionalidad francesa -la cual es 
percibida hoy en día- como un instrumento de pertenencia a la 
comunidad política francesa y europea-; el voto mayoritario 
en favor de Francois Mitterand en las elecciones de 1988 (más 
de 800Jo de los votos); la adaptación a los modos de socialización 
política locales o regionales franceses, y la valoración del espacio 
europeo.· Este nuevo enfoque se vuelve significativo en relación 
con la integración política en la medida en que.utiliza el registro 
de votos (anteriormente atacado por diversos movimientos aso
ciativos de inmigrantes) y sirve para maximizar las victorias co
lectivas de estos movimientos dentro de un contexto de crisis en 
las estructuras tradicionales de integración de clase (mediante el 
trabajo y el mundo sindical). El arraigo a la localidad adquiere 
prominencia como vía de integración. 

La problemática de la "nueva ciudadanía" forma parte, 
asimismo, de estas modalidades de integración política. Por una 
ironía de la historia, quienes están en la periferia del espacio po
lítico francés son los que más han contribuido a definir el conte
nido de la "nueva ciudadanía", cuyos símbolos han sido revalo
rados a partir de una dinámica interna extraída de su realidad 
cotidiana. Esta ciudadanía está construida para "todos los que 
viven en conjunto los mismos problemas" y reactivada por me
dio de una participación concreta en el universo local e intercul
tural; por otro lado, aparece recubierta de atractivos símbolos 
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de democracia en el pequefio círculo de los interesados y el Esta
do, tomando en cuenta métodos modernos de publicidad política 
y de "saber" político. Por lo tanto, la nueva ciudadanía consiste 
en la legitimación "aquí y ahora" de la realidad de los suburbios. 
Se funda en el derecho del suelo, pero no está vinculada intrínse
camente con la nacionalidad y abre paso al horizonte europeo. 

También la ciudadanía de los progenitores transmite la inte
gración política por medio de los derechos de los extranjeros en 
el nivel local. Las elecciones municipales francesas de 1989, 
combinadas con las interrogantes acerca de la armonización de 
las legislaciones europeas a partir de enero de 1993, han puesto 
en la orden del día la cuestión de los derechos políticos de los 
extranjeros. Se trata de un antiguo debate francés, el cual, junto 
con el tema del derecho de nacionalidad, toca uno de los últimos 
bastiones de afirmación simbólica de los Estados-nación. La 
madurez europea ha despertado nuevas expectativas: el voto de 
los líderes comunitarios en las elecciones comunitarias, reco
mendado por Simon Veil; la extensión de este derecho a la tota
lidad de los inmigrantes (reivindicación de la Liga Francesa de 
Derechos Humanos, que data de 1980, cuyo texto está salpicado 
de "frases breves" de Mitterand en el mismo sentido, 
y que luego fue incorporado en un proyecto de ley socialista pre
sentada ante el Senado en el otofio de 1989), para que a través de 
las jurisdicciones europeas, establecidas en 1979, participen en las 
elecciones para el Parlamento Europeo desde su país de residen
cia. Las dimensiones constitucional y política de la problemática 
complican este proceso, a pesar de las recomendaciones europeas 
en el sentido del reconocimiento del derecho al voto de los ex
tranjeros en el nivel local y del reciente respaldo de los socialis
tas al proyecto. Mientras tanto, siguen su curso el seguimiento 
de las iniciativas consultivas en las comisiones extramunicipales 
y la participación de los delegados inmigrantes elegidos para el 
consejo municipal (Mons-en Baroeul). 

Las énseñanzas del voto de los beurs en las elecciones muni
cipales de marzo de 1989 muestran una tendencia a la apertura 
del abanico político, que se profundiza a medida que se alarga 
el periodo dé puesta en práctica y se perfila el surgimiento de 
una clase media. El voto "étnico" se diluye en el voto de los na
cionales, en función de categorías socioprofesionales. Se obser
va una tendencia parecida en los países nórdicos, donde los 
extranjeros participan en las elecciones locales (Suecia, Dina
marca, Países Bajos). La integración política se produce a la par 
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que la integración socioeconómica. Sin embargo, Francia se en
cuentra en la encrucijada, entre el camino de la identidad y el 
camino de la integración. 

La política pública de integración debería dirigir la defini
ción del contrato social. En su momento, el primer ministro 
Michel Rocard subrayó: "derechos que reivindicar y deberes que 
cumplir, respeto de las reglas que fundamentan la organización 
de la comunidad que los acogen". La integración debe realizar
se a través de un dispositivo de derecho común, por medio de 
leyes que fundamenten la libertad y el laicismo. Éste es en la ac
tualidad el contexto del discurso oficial. 

Sin embargo, durante la primavera de 1990, la fantasía polí
tica relativa a la inmigración (de los magrebinos y musulmanes) 
estalló promovida por los partidos de derecha. En mayo de 1990 
el gobierno organizó un par de mesas redondas sobre racismo e 
integración, con la participación de miembros del Parlamento, 
excluyendo al Frente Nacional. Tuvo lugar también un gran de
bate en la Asamblea Nacional, durante el cual fue presentado un 
documento sobre la integración con 22 proposiciones (Informe 
Marchand). No obstante, el problema de las solicitudes de asilo_ 
seguirá siendo complicado mientras la opinión pública en rela
ción con los jóvenes francomagrebinos siga estando polarizada, 
denunciando el descuido de las fronteras y los trabajadores ilega
les, y mientras no se acepte la convivencia con africanos negros. 

El estereotipo de Francia como tierra de asilo está sometido 
ahora a severa revisión, dada la combatividad de los asilados y 
la suspicacia con que los presentan los medios de comunicación. 
Durante los años setenta, los refugiados provenían básicamente 
de los países de Europa oriental, o eran armenios que salían de 
Turquía y españoles y portugueses víctimas de los regímenes 
de Franco y Salazar. A partir de 1973, los golpes de Estado que 
ocurrieron en América Latina (especialmente en Chile) genera
ron nuevas olas de refugiados, y posteriormente, a partir de 
1975, Indochina se convirtió en el centro generador del grueso 
de los refugiados, seguido de algunos países africanos. Estas 
nuevas circunstancias modificaron significativamente la orien
tación de la poiítica francesa de asilo, poniendo en riesgo los de
rechos de los refugiados. Para acogerse al reglamento de refu
giados y a la protección que ofrece, los refugiados tuvieron que 
justificar las persecusiones de que eran objeto en sus diferentes 
países y precisar los motivos, en los términos contemplados por 
el artículo primero de la Convención de Ginebra de 1951, para 
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no correr el riesgo de tener que volver al país de origen en caso 
de no ser admitidos por exclusión (alianza con las autoridades del 
país de origen, adquisición de una nueva nacionalidad, retorno 
voluntario al país de origen, desaparición de las circunstancias 
que lo obligaron a huir, protección por parte de un organismo de 
Naciones Unidas, existencia de otro país receptor). Actualmen
te, todo esto es objeto de debate. Para ser admitido en Francia, 
el solicitante de asilo debe acogerse a la Oficina Francesa de 
Protección a los Refugiados y Apátridas (OFPRA), creada en 
1952, que dictamina en un lapso de cuatro meses a partir de la 
fecha de recepción de la solicitud; en caso de rechazo, el refugia
do deberá dirigirse a la Comisión de Recursos para los Refugia
dos. Sin embargo, parece imperativo reformar esa oficina, en 
yista del aumento progresivo de las demoras en los dictámenes; 
de casos de rechazo ilegal u omisión de entrega de la documenta
ción por parte de las ofieinas administrativas receptoras de los 
títulos de permanencia provisional, aunado todo ello al clima de 
desconfianza que se ha creado en torno a los solicitantes, que 
son tratados selectivamente según su nacionalidad. El problema 
parecía haberse resuelto gracias al incremento de fondos finan
cieros, la reorganización llevada a cabo entre octubre de 1988 y 
enero de 1990 y la aceleración en la toma de decisiones; pero no 
ha desaparecido la idea de que la OFPRA debe servir de válvula 
de seguridad para las ambigüedades de la política de control de 
la inmigración. 

La oficina administra 183 946 refugiados autorizados (según 
cifras del 31 de diciembre de 1988); a éstos deben agregarse 
61 422 nuevas peticiones de asilo presentadas en 1989, casi el 
doble de la cifra contenida en el informe de 1988 (34 352). En 
relación con los 31 167 casos registrados en 1989, la tasa de re
chazo sobrepasa 70%, recibiendo autorización aproximada
mente entre 905 y 6 000 personas, esto es, 10% de las solicitu
des, lo cual nos obliga a reconsiderar la noción "clásica" de 
refugiado político, de acuerdo con la definición de la Conven
ción de Ginebra, y a cuestionar las desviaciones en el procedi
miento. ¿Se puede justificar una política basada en una conven
ción, formulada en un contexto actualmente obsoleto, sobre todo 
en cuanto al tratamiento de los solicitantes de asilo, y que deja 
a la deriva el problema de los inmigrantes? 
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GRAN BRETAÑA 

La situación jurídica 

Gran Bretaña carece de una definición clara de nacionalidad y 
ciudadanía a la cual referir derechos y deberes. Algunos factores 
que explican este fenómeno son la ausencia de un derecho cons
titucional único o de una ley que defina los deberes y derechos. 
La teoría constitucional británica no considera la existencia de 
una nación británica o de un pueblo soberano con ciudadanos 
miembros. La nacionalidad en el imperio británico siempre fue 
tratada con flexibilidad. El sistema británico es sui generis debi
do que hasta 1981 no existieron conceptos de ciudadanía. De 
acuerdo con el Acta de Nacionalidad Británica de 1948, sola
mente había un tipo de ciudadanía en el Reino Unido y sus colo
nias, y una ciudadanía en la Commonwealth, incluyendo a los 
nacionales de los Estados de la misma subordinados a la Corona 
y a los nacionales de las repúblicas miembros. A partir de 1962, 
se impusieron restricciones de acceso al territorio británico a los 
ciudadanos de la Commonwealth, práctica autorizada por la ley 
de Inmigración de 1971, la cual distingue entre "nativos" y "no 
nativos". La ley de Nacionalidad Británica de 1981 establece 
cinco categorías de extranjeros: ciudadanos británicos; ciudada
nos de los territorios dependientes británicos; ciudadanos britá
nicos de ultramar; súbditos británicos, personas protegidas bri
tánicas. 

Sólo los ciudadanos británicos gozan de manera automática 
de la plena ciudadanía y del derecho a residencia, a diferencia de 
los ciudadanos británicos de ultramar. Por lo tanto, Gran Breta
ña es el único país que restringe el ingreso en su territorio a una 
parte de sus ciudadanos, dando a estos la condición de inmigran
tes. Los extranjeros no oriundos de la Commonwealth obtienen 
una carta de residente asimilado después de cuatro años de estan
cia en territorio británico. En 1987, se agregó una sexta categoría 
denominada nacional británico (de ultramar), que se puede obtener 
en Hong Kong, pero sin derecho de residencia en territorio bri
tánico. Si los habitantes nacidos en esa antigua colonia británica 
desean obtener residencia en Gran Bretaña después de que el go
bierno de Hong Kong pase a formar parte del de China en 1997, la 
categoría anterior de ciudadano de ultramar impedirá que los seis 
millones de habitantes de Hong Kong puedan instalarse en Gran 
Bretaña. Sólo los ciudadanos de la Nueva Commonwealth, ya 
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instituida en Gran Bretaña, tendrán derecho a la nacionalidad 
británica de primera clase, a reserva de que se establezcan lími
tes a una posible inmigración de individuos de color al país. Sin 
embargo, a excepción de personas protegidas británicas, to
dos los ciudadanos de la Conimonwealth tienen derecho al voto 
en todas las elecciones de Gran Bretaña, derecho a empleo y al 
uso de los servicios públicos. 

Para las comunidades europeas, la definición de un nacio
nal británico incluye a los ciudadanos británicos de unas 30 000 
jurisdicciones en las que viven cerca de 3.3 millones de "ciuda
danos de territorios dependientes" y una pequeña proporción 
de "subditos británicos" definidos como tales en 1981. Pero la 
ley británica es compleja, imprecisa, arbitraria y discriminatoria 
.en favor de los blancos de origen europeo. El derecho inglés está 
fundamentado en el derecho de suelo, jus soli; o sea, que el lu
gar de nacimiento determina los derechos de los ciudadanos, de
bido a que el pueblo británico es considerado una mezcla que 
tiene como base el territorio del Reino Unido (en contraposición 
a Alemania, que se considera ante todo una nación alemana que 
pertenece no a un territorio sino a la historia de un pueblo). En 
Gran Bretaña, no se exige elemento cultural alguno, salvo un 
examen rudimentario del inglés realizado por la policía local. 
Sin embargo, puede constatarse que ha habido un avance sus
tancial hacia el derecho de filiación: a partir de 1981, la naciona
lidad de los antepasados influye en la determinación de la de 
una persona nacida en territorio británico. La nacionalidad bri
tánica es, en efecto, atribuida a toda persona nacida en el terri
torio del Reino Unido, si un ascendiente -paterno o materno
es ciudadano británico o establecido en el Reino Unido. Por 
otra parte, un niño nacido fuera del Reino Unido tiene derecho 
a la nacionalidad británica, si en el momento de su nacimiento 
alguno de sus ascendientes es ciudadano británico o ha estado al 
servicio de la Corona. 

Otras restricciones se hallan también vigentes: a partir de 
1989 se introdujo una visa obligatoria para las jurisdicciones 
de Turquía y Haití, medida que prevé una multa a las compañías 
aéreas que transporten pasajeros sin visado; y una ley de 1988 
impide el derecho de apelación a la mayoría de los expulsados 
(overstayers). Por lo anterior, el Reino Unido aparece como un 
país hermético a las solicitudes de residencia y de asilo, que:, sin 
embargo, acepta inmigrantes provenientes de zonas no tradicio
nales (fuera de la Commonwealth). 
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La política de integración 

A partir de 1975 se inició un debate entre los laboristas y los 
conservadores acerca de la integración, así como de su control, 
puesto que para los primeros la integración sin control de la in
migración es imposible y el control sin integración es moralmen
te insostenible. En cuanto a la integración (entendida ésta en el 
sentido de la lucha contra la discriminación racial), se estableció 
en esa fecha un reglamento sobre la inmigración de personas 
originarias de la Commonwealth, y se creó un Comité Nacional 
para los Inmigrantes de la Commonwealth, apoyado por una 
Comisión para las Relaciones Raciales (Race Relations Board, 
RRB). Se trata de un grupo de presión que lucha contra la discri
minación racial. Desde 1968, las preocupaciones de la RRB com
prenden el establecimiento de un procedimiento de urgencia 
para las jurisdicciones de la Commonwealth no sujetas a con
trol, incluyendo problemas de discriminación en materia laboral 
y de vivienda. Posteriormente, esa comisión fue abolida y susti
tuida por la Comisión de Relaciones Comunitarias, encargada 
de la integración y la acción sociales. 

Mientras tanto, los partidarios del control obtuvieron algu
nas victorias: en 1965 se votó una ley que limitaba la inmigra
ción de la Commonwealth a 7 000 personas con documento de 
autorización de entrada en territorio británico. Asimismo, esta 
categoría de inmigrantes tenía que mostrar un documento de au
torización que contenía una serie de extrañas especificaciones. 
El líder derechista Enoch Powell hizo campaña contra la nueva 
ley de Relaciones Raciales y profetizó un baño de sangre si la in
migración negra no era contemplada y no se adoptaba un pro
grama de regreso voluntario. La respuesta del Partido Laborista 
fue clara: los temas de debate no podían ser de ninguna manera 
los problemas étnicos, sino que había que concentrarse en las 
condiciones sociales. Por consiguiente, se pusieron en marcha 
programas urbanos y de educación pluricultural. En 1976 se pro
mulgó una nueva legislación relativa a las relaciones raciales 
y la integración; al mismo tiempo se creó una nueva Comisión 
para la Igualdad Racial. Los conflictos urbanos de 1981 (Brixton, 
Southall, Liverpool) impulsaron a los conservadores a tomar 
algunas medidas de prevención de este tipo de problemas; por 
ejemplo, se designó un juez para investigar las malas relaciones 
entre la policía y los jóvenes antillanos. El reporte Scharman 
condujo a una política de reforma y capacitación de la policía 
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y propuso también fomentar la educación pluricultural y anti
rracista en las escuelas. 

En el Reino Unido, el color de la piel determina la categoría 
migratoria, y la política de integración es concebida como una 
política de pluralismo cultural y antirracismo. En este país las 
minorías étnicas representan aproximadamente 2.43 millones de 
personas (4.50Jo de la población total), de los cuales 500Jo son 
grupos provenientes del sudeste de Asia; 250Jo del Caribe y África, 
y lOOJo de diversos lugares. A estos porcentajes hay que agregar 
los trabajadores extranjeros, de los cuales, 370Jo son personas 
que vienen de jurisdicciones comunitarias, refugiados y solici
tantes de asilo. 

Los musulmanes sunnitas, provenientes de India, que fue
ron atraídos por la expansión económica de los años cincuenta, 
han planteado el problema de las comunidades étnicas en el ám
bito local. Las comunidades musulmanas del Reino Unido, agru
padas en asociaciones en torno a las mezquitas, han manifestado 
cada vez con mayor fuerza el deseo de que sus particularidades 
culturales y religiosas sean respetadas y reconocidas. Gracias a 
que ostentan la categoría de ciudadanos pueden actuar política
mente -principalmente en las elecciones de consejeros munici
pales- para demandar la satisfacción de sus reivindicaciones. 

ALEMANIA FEDERAL 

La situación jurídica 

En noviembre de 1973, elgobierno federal alemán puso fin a la 
admisión de trabajadores inmigrantes. Esta medida acarreó la 
instalación definitiva de extranjeros en el país y el desarrollo de 
la inmigración familiar, política que se funda en la concepción 
de que Alemania Federal no es un país de inmigración. Sin em
bargo, en los años noventa, el gobierno ha buscado la integración 
temporal de los extranjeros por razones económicas y humani
tarias. Alemania, que en contraste con sus vecinos europeos 
sufrió tardíamente el fenómeno de la inmigración, ha estableci
do acuerdos de reclutamiento con los países del Mediterráneo y 
sólo ha permitido la entrada de trabajadores extranjeros en 
función de las necesidades del mercado de trabajo. Asimismo, 
se ha aplicado una enérgica política de incentivos para el regreso, 
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fundamentada en el acuerdo germano-turco del 7 de diciembre 
de 1972. 

Los extranjeros gozan de todos los derechos básicos de la 
Constitución, con excepción de aquellos reservados únicamente 
para los alemanes: libertad de reunión, libertad de asociación, 
libertad de movimiento, libre elección y ejercicio profesional. 
Existen, además, varias clases de permanencia: permiso por un 
afio, renovable dos veces; permiso de estancia ilimitada después 
de cinco añ.os de estancia, y un derecho de residencia después de 
ocho añ.os de cumplido el "estatuto consolidad9". Este derecho 
(aufentha/tsberechtigung) se otorga cuando el candidato de
muestra que posee medios suficientes para su sobrevivencia; tie
ne conocimientos suficientes de la lengua alemana; se encuentra 
adecuadamente alojado; puede asegurar la escolarización de sus 
hijos, y respeta la legislación alemana. 

Además, los "viejos" alemanes y, en general, el pueblo de 
origen alemán que ha vivido en otros países por razones históri
cas o políticas tiene el derecho de libertad de residencia. Una de 
las particularidades del contexto alemán estriba en que su dere
cho de nacionalidad está fundamentado en el derecho de sangre 
Uus sanguinis)., Al contrario de lo que sucede en otros países, 
Alemania no reconoce el derecho de suelo ni acepta la doble na
cionalidad. Ésta se halla definida, entonces, por la pertenencia 
a la nación alemana, no en función de un territorio determina
do, sino de la historia de un pueblo (porque para ser alemán es 
necesario tener un vínculo con el pueblo alemán). En virtud del 
artículo 116 de la Ley Fundamental de la Alemania Federal, una 
persona que solicite la nacionalidad alemana deberá probar que 
sus padres son alemanes o que tiene un apego voluntario a la 
cultura, a la lengua y a la historia:,de Alemania. De hecho, Ale
mania no ha sido jamás un Estado-nación homogéneo,' pero sí 
una sociedad que incluye una nación compuesta principalmente 
por alemanes, 'Con algunas minorías, las cuales han sid'o, con 
frecuencia, sujeto de discriminación; La cuestión que se plantea 
ahora es 'Si c'ori la apertura de·· Europa oriental -tomando en 
cuenta la attacCión 'que representa' Alemania Federal para los in
migrantes de éstos países:....:.. los judíos que vivieron durante mu
cho tiempo, en Alemania, antes de haber tenido que' emigrar a 
algún país'de·Eúropa oriental, 1 serán considerados nuevamente 
parte de la definición alemana de 'Origen y nacionalidad." 

El derecho alemán de naciorialidad se caracteñza por tres 
principios: léhtribución de la nacionalidad por naeimiento, fun-
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dada exclusivamente en la ascendencia (j.us sanguinis); la na
turalización, considerada como una posibilidad excepciánal, 
que no se otorga a menos que el solicitante esté intensamente 
integrado en la sociedad alemana (dado que la política de natu
ralizáción se basa en la idea de que Alemania no es un país de 
inmigración, no tiene sentido incrementar el número de nacio
nales); hasta 1991 el derecho a la nacionalidad pertenecía a toda 
Alemania, según una noción que implicaba la reunificación. 
Por ese motivo, Alemania Federal nunca creó una nacionalidad 
germano-occidental, sino que mantuvo vigente la ley de 1913. 

El artículo 116 de la Ley Fundamental distingue entre los 
ciudadanos alemanes y aquellos admitidos en el territorio del 
Reich a partir del 31 de diciembre de 1937, como refugiados de 
origen alemán o expulsados (incluye a los alemanes provenientes 
de los países de Rumania, Polonia y la antigua Unión Soviéti
ca). Estos inmigrantes tienen derecho a la naturalización y cons
tituyen hasta 50% de las naturalizaciones anuales. La naturali
zación no afecta de manera significativa a su estatus porque la 
Constitución les otorga los mismos derechos que a los ciudada
nos alemanes. 

Todos los demás candidatos a la naturalización deben satis
facer los siguientes requisitos: haber residido en Alemania más 
de diez añ.os (duración que disminuye a cinco añ.os para los ex
tranjeros casados con alemanes y a tres añ.os para los solicitantes 
que se encuentren plenamente integrados); poseer una vivienda 
adecuada (el alojamiento en campamentos para trabajadores in
migrados supone una integración inadecuada); gozar de buena 
reputación; estar en posibilidad de satisfacer sus necesidades de 
subsistencia, así como las de su familia; tener un apego consis
tente y voluntario a Alemania; conocer a fondo sus estructuras 
políticas y sociales, y respetar el orden democrático de Alemania 
Federal. La adhesión permanente implica cierto nivel de integra
ción. cultural (y principalmente un conocimiento oral y escrito 
de la ·lengua, de acuerdo con el nivel de instrucción y 'de las 
orientaciones políticas pluralistas, lo cual representa el proble
ma principal de los turcos cuando se dedican a actividades polí
ticas relacionadas con su país de origen).' Después de haber satis
fecho estos requisitos, la administración envía al solicitante un 
aviso discrecional. La naturalización debe realizarse de acuerdo 
con el interés público, fundamentada en razones políticas, eco
nómicas o culturales. Sin embargo, en la realidad, es 
mente nulo el interés público relativo al incremento del número 
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de nacionales alemanes, ya que Alemania Federal no se conside
ra una nación de inmigración, razón por la cual no estimula el 
proceso de naturalización. 

Sin embargo, existen claúsulas favorables a la naturaliza
ción para determinadas categorías de extranjeros, que se aplican 
si no existe oposición significativa de parte del interés público: 
esposas de ciudadanos alemanes, refugiados, expulsados de ori
gen alemán y apátridas. No obstante, en los últimos años ha 
surgido una postura crítica que propugna una revisión de la legis
lación alemana, en el sentido de introducir el derecho de suelo, 
ya que, por una parte, Alemania enfrenta una fuerte población 
extranjera y, por otra, un crecimiento demográfico muy débil. Se 
han propuesto muchas reformas tendientes a introducir el jus 
soli a partir de la tercera generación, siempre que por lo menos 
uno de los progenitores haya nacido en Alemania, y para facili
tar la naturalización de segundas y terceras generaciones prove
nientes de la inmigración. La tasa actual de naturalización 
(0.70Jo, o sea 37 000 personas en 1987) es la más baja de Europa. 
Según ciertos detractores de este modelo, el obstáculo principal 
a la integración es la moral tribal etnonacional germánica. Ale
mania será, por lo tanto, la tierra prometida para quienes ten
gan raíz alemana. Según los resultados de un sondeo reciente
mente realizado por la representante de extranjeros en el Senado 
de Berlín, más de 70% de los jóvenes berlineses consideran 
como verdaderos berlineses a los extranjeros de su misma edad 
nacidos o educados en Alemania. 

La política de integración 

El objetivo de la política de la integración no es lograr ni la ger
manización ni una ghettoización. Según L. Funcke, delegado 
del gobierno federal encargado de asuntos relativos a los extran
jeros, la meta de la integración es eliminar la discriminación y al 
mismo tiempo incorporar al extranjero a la sociedad y al empleo, 
respetando su cultura de origen y su identidad religiosa. 

La inmigración a Alemania Federal se inició en forma masi
va a partir de 1955 y fue reglamentada en los siguientes acuer
dos: primer acuerdo germano-italiano del 20 de noviembre de 
1955, seguido por acuerdos bilaterales sucesivos con España en 
1960; con Grecia en 1960; con Turquía en 1961; con Portugal 
en 1964; con Marruecos en 1966 -que modificaba un acuerdo 
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temporal firmado en 1963-, y con Yugoslavia en 1968. Por 
consiguiente, su población extranjera ha aumentado de manera 
significativa, llegando en la actualidad a 4.4 millones de perso
nas (registro central de extranjeros), con un incremento en el nú
mero de niños extranjeros (90Jo de nacimientos, de los cuales 
500/o son turcos). En 1987, los extranjeros representaban 7 .20Jo 
de la población total de la RFA, de los cuales 1.5 millones eran 
turcos, 595 000 yugoslavos y 543 000 italianos. Sin embargo, el 
número de extranjeros activos disminuyó entre 1976 y 1987 ( 1.6 
millones en la actualidad). Por lo tanto, más que de inmigración 
hay que hablar de población. 

Alemania Federal enfrentó una gran disyuntiva ante la caí
da del muro de Berlín; la libre circulación de personas entre los 
dos Estados alemanes que se inició a partir del 9 de noviembre de 
1989, y los cambios que se suscitaron en la Europa del este -las 
presiones de nuevos flujos de inmigrantes, básicamente alema
nes provenientes de la antigua República Democrática Alemana 
y personas de ascendencia alemana procedentes de Europa del 
este. (En 1989, ingresaron en Alemania Federal 377 100 perso
nas de origen alemán procedentes de Europa oriental y 344 000 
alemanes de la ROA.) Hay que agregar a estas cifras las solicitu
des de asilo, que aumentaron 18% entre 1988 y 1989, aunque 
sólo 5% obtuvieron reconocimiento oficial de refugiados. De 
hecho, Alemania Federal alberga 440/o de todos los refugiados 
establecidos en Europa occidental. 

Entre 1988 y 1989, se incrementó el número de solicitantes 
de asilo de 103 076 a 121 318, siendo estas cifras las más signifi
cativas en Europa; a esto habría que sumar el número de ingresos 
de ciudadanos alemanes (refugiados de origen alemán) prove
nientes de países del Este, cantidad que ha sobrepasado en 1988 
las 200 000 personas. Después de recibir a tantos refugiados, sobre 
todo procedentes de los países del Este, desde los años ochenta 
la política alemana se ha vuelto más restrictiva, dado el volumen 
de los flujos a partir de ese momento, la escasez de alojamiento 
y la necesidad de proporcionar clases de alemán y brindar una 
formación profesional. Todo ello explica la actual estrategia de 
disuasión, de hermetismo. 

El derecho de asilo en este país es un derecho garantizado 
por la Ley Fundamental, en el artículo 16. Pero la política de 
restricción puesta en práctica en 1980 en Alemania obligó a los 
países vecinos a adoptar, a su vez, severas medidas para evitar 
el reflujo de solicitantes rechazados por Alemania Federal. En 
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vista de que a los solicitantes de asilo se les prohibía trabajar du
rante los primeros cinco años de estancia (prohibición que se re
ducía a un año para las personas originarias de Europa del este), 
la asistencia pública que recibían representaba una ayuda "de 
sobrevivencia" que se otorgaba con prioridad, pero la libertad 
de movimiento estaba restringida, ya que los solicitantes se alo
jaban en campamentos y no podían salir sin la autorización del 
lugar al que estaban asignados. Además, los controles fronteri
zos fueron reforzados con requisitos de presentación de visas y 
multas a las compañías aéreas. 

Sin embargo, estas medidas tenían un alcance limitado; de 
hecho, para pasar de Berlín Este a Berlín Oeste se exigía al viaje
ro una visa de tránsito y una visa de entrada en el país de destino. 
Asimismo, las concesiones oficiales fueron todavía más restrin
gidas y la tasa media de satisfacción de las demandas disminuyó 
15% entre 1979 y 1987. No obstante, muchos elementos relativi
zaban la política de disuasión: los refugiados del sudeste de Asia 
eran dispensados del trámite; los refugiados de Europa del este 
podían vivir en territorio alemán sin poseer un estatus legalizado 
de ingreso, así como los solicitantes de asilo -que en 1988 fue
ron 165 000-, los 125 000 refugiados estatutarios y las aproxi
madamente 600 000 personas asociadas. · 

Los responsables de la política de integración están tratando 
de resolver un sinfín de problemas por medio de diversas accio
nes: primero, el combate de la formación de ghettos -la inmi
gración turca se concentró inicialmente en ciertas zonas geográ
ficas, por ejemplo, en Berlín Oeste (los barrios de Wedling y de 
Kreuzberg cuentan con 30% de población extranjera y Berlín es la 
ciudad turca de mayor magnitud fuera de Turquía, con 125 000 
turcos), porque su objetivo era ahorrar con vistas a su retorno 
a Turquía. La política alemana -'-que, por cierto, ha sido la pri
mera en inventar el "derecho al retorno", imitada por Francia 
en 1977- trata de evitar que los recién inmigrados formen 
ghettos y, entonces, frena la inmigración a ciertos barrios por 
medio de los reglamentos de aprobación oficial del alojamiento. 

En segundo lugar, Alemania Federal ha propugnado la inte
gración económica. Para lograrlo ha realizado esfuerzos en el 
campo de la formación profesional; pero el resultado principal 
de estas iniciativas ha sido producto de un cambio en la actitud de 
los inmigrantes, quienes han· renunciado al proyecto de regresar 
a su país de origen, invirtiendo su capital en Alemania (hay en 
la actualidad aproximadamente 30 000 empresas turcas). 
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En tercer lugar, se ha intentado la integración social. A pe
sar de la parsimonia con que se ha aplicado la legislación relati
va al derecho de residencia y a la rigurosa puesta en marcha de 
la ley de extranjeros, la integración se ha llevado a efecto, prin
cipalmente, en el campo social, mediante el arraigo económico 
y social; gran parte de los inmigrantes consideran a Alemania 
como su país de residencia permanente. Sin embargo, las dispo· 
siciones reglamentarias no favorecen una integración socioeco
nómica efectiva, ya que las mujeres que entran en la categoría 
de reunificación familiar deben esperar hasta cuatro añ.os para 
obtener un permiso de trabajo, y sus hijos, dos añ.os. Este aisla
miento, principalmente de las mujeres turcas, puede repercutir 
en la educación de los niñ.os. El permiso de trabajo para extran
jeros puede ser legalizado solamente después de una actividad 
continua de más de cinco añ.os; este permiso no está sujeto a 
la existencia de empleos (situación del mercado de trabajo). El 
permiso de trabajo y el de residencia están estrechamente vincu
lados. Solamente los originarios de países de la Comunidad 
Económica Europea (CEE; a partir del primero de enero de 
1993, incluidos españ.oles y portugueses) se beneficiarán de la li
bre circulación. 

La cuarta acción del gobierno de Alemania Federal tendiente 
a resolver los problemas de la inmigración ha sido la integración 
política, aunque está limitada por la no libertad de asociación. 
Sin embargo, la SPD, el partido de la socialdemocracia, y los 
Verdes han reclutado extranjeros (24 000 miembros de la SPD 
son turcos), y las asambleas consultivas encargadas de cuestiones 
concernientes a los extranjeros, denominadas también parla
mentos de extranjeros, continúan funcionando a pesar de resul
tados limitados. En cambio, la cuestión relativa a los derechos 
de los extranjeros está actualmente sometida a' debate, y los ex
pertos cuestionan si el concepto de "pueblo" del artículo 29 in
ciso 2 de la Ley Fundamental limita o no los ·derechos políticos 
de los extranjeros. En 1988, el debate acerca del derecho al voto en 
las elecciones locales fue de gran importancia en las localidades 
de Bremen, Hamburgo y Berlín Oeste. El 15 de febrero de 1989, 
los parlamentos regionales de Slesvig-Holstein y Hamburgo 
aprobaron una ley que establece el derecho a voto' en las asam
bleas de barrios (después de ocho añ.os de estancia). Aunque la 
Democracia Cristiana ha intentado oponerse a dichas reglamen
taciones ·con el argumento de que infringen fa Constitución, una 
resolución parecida fue adoptada en Renania de.Nord-Westphalia 
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y la corte constitucional de Karlsruhe ha sido presionada por el 
Ministerio· del Interior, pero aún no se ha pronunciado al respecto. 

Una de las cuestiones relativas a la integración que más pre
ocupa a Alemania Federal es el problema del Islam turco. Los 
turcos tienen a su favor que la Constitución alemana garantiza 
la libertad de religión y la creación de asociaciones religiosas. 
Por consiguiente, han constituido una organización bien estruc
turada, a escala europea, que tiene una importancia política 
considerable. Algunos grupos que se presentan como minorías 
organizadas han cuestionado la integración "a la alemana" de 
los extranjeros. En efecto, y a pesar de las recurrentes declara
ciones oficiales gubernamentales, las cifras y es
tructura de la población extranjera, Alemania se convirtió en los 
ochenta en un país de inmigración. Sin embargo, los dirigentes 
no han reconocido las consecuencias de lo anterior, en especial 
en cuanto al derecho a la nacionalidad (más de un millón de jó
venes extranjeros de menos de 16 añ.os residen en Alemania Fe
deral, de los cuales, dos tercios nacieron en dicho país) y a las 
garantías de permanencia. 

La ley del 26 de abril de 1990 relativa a extranjeros, que sus
tituye gran parte de los textos dispersos en el tiempo (desde la 
ley de 1965 hasta Ja última modificación del 15 de enero de 
1987), vigente desde el primero de enero de 1991, reafirmó los 
principios de la definición alemana de nacionalidad; suprimió 
los márgenes de decisión vinculados a textos anteriores; amplió 
la participación del ministerio federal en relación con las localida
des (Lander); consolidó el derecho a la permanencia (a reserva 
de la aceptación de la calidad del alojamiento impuesta para el 
otorgamiento del permiso de residencia ilimitado), y mejoró las 
condiciones de permanencia de los refugiados. 

¿Se estará alejando la política alemana de inmigración de 
las normas europeas o, por el contrario, podríamos decir que 
está cada día más cerca de la política común de armonización 
con los países de inmigración europeos? 

PAÍSES BAJOS 

La situación jurídica 

Durante mucho tiempo, los Países Bajos no fueron considera
dos un país de inmigración; sin embargo, en los añ.os sesenta 
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ésta se produjo en forma masiva desde cuatro fuentes: admisio
nes individuales de inmigrados de terceros países; reclutamiento 
dentro del marco de acuerdos bilaterales (Turquía, Marruecos, 
España, Portugal, Yugoslavia, Túnez); regularización de ilega
les (de mayo de 1975) e ingresos provenientes de jurisdicciones 
de las Antillas -antes de la independencia no existía un con
trol de la inmigración de Surinam. Como en el resto de Europa, 
la suspensión de la inmigración ocasionó el fenómeno de la 
inmigración familiar, a pesar de una reducción neta en la inmi
gración de extranjeros. Sin embargo, el decrecimiento se ha visto 
compensado por el aumento en los flujos de solicitantes de asi
lo. Actualmente hay 623 700 residentes extranjeros en los Países 
Bajos (según datos de 1988), de los cuales una proporción signi
ficativa son turcos y marroquíes. 

Los permisos para inmigrantes extranjeros están subdividi
dos en varias categorías: permiso renovable de permanencia por 
un año; permiso de permanencia ilimitada después de cinco años 
de estancia en condiciones de vida profesional regular y de posibi
lidad de empleo de cuando menos un año más, además de aloja
miento adecuad<> y salario mínimo para los trabajadores de más 
de 23 años; permiso de estancia permanente después de diez años de 
estancia, que no puede ser retirado más que por un delito grave. 

Los Países Bajos ostentan el doble derecho de suelo y una 
política de naturalización bastante liberal. Es holandés por naci
miento quien haya nacido en los Países Bajos; el hijo de un 
genitor que viva en los Países Bajos en el momento del naci
miento, y el nacido de una madre residente de los Países Bajos 
en el momento de dar a luz. Los hijos mayores también podrán 
obtener la nacionalidad por declaración antes de los 25 años, si 
han nacido en los Países Bajos y han vivido ahí sin interrupción 
desde su nacimiento. Los demás pueden obtener la naturaliza
ción si prueban la residencia y la integración en la sociedad ho
landesa (conocimiento de la lengua, principalmente). Los inmi
grantes de Surinam (el grupo étnico más numeroso) poseen en 
su mayoría la nacionalidad holandesa. 

La política de integración 

Desde hace mucho tiempo, los Países Bajos desarrollaron una 
política centrada en la defensa y expresión de las minorías cultu
rales; por ejemplo, en 1980 se creó un organismo encargado de 
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la coordinación de las políticas gubernamentales en favor de las 
minorías. Actualmente tiende hacia una política de integración, 
no sin algunas divergencias en cuanto a las características. 

La diversidad de nacionalidades produce, de hecho, una ima
gen muy heterogénea que convierte a los Países Bajos en un país 
de inmigración (cerca de un millón de inmigrantes en una pobla
ción de aproximadamente 15 millones de habitantes), a pesar de 
que el gobierno ha negado durante mucho tiempo el carácter 
permanente de la inmigración, bajo el supuesto de que la mayor 
parte de los inmigrantes regresarían a su país de origen (en 1974, 
los Países Bajos elaboraron un programa especial de coopera
ción-retorno denominado Remplod). Hasta los años ochenta el 
gobierno no aceptaba que los Países Bajos fuesen un país de 
inmigración permanente, titubeante en apariencia entre dos es
trategias: una integracionista, centrada en el individuo y enfati
zando su participación, y otra pluralista, enfatizando el grupo 
y su herencia cultural. 

Desde 1990, la política de integración y el tema del control 
de los flujos migratorios se han convertido en el centro de los 
debates parlamentarios. Dicha política se ha definido como una 
lucha contra la discriminación, tendiente a la inserción socio
económica y educativa y a la pluricultura. La discusión se ha con
centrado en los instrumentos de integración que se deben reforzar, 
y no en los principios que los fundamentan: ¿acciones positivas 
Q discriminaciones positivas? ¿Qué es preferible, concentrarse 
en lo sucesivo en una política de minorías, o preocuparse por 
dar prioridad a la igualdad de los individuos? La diversidad de 
las minorías étnicas refleja, en efecto, la historia de la inmigra
ción a los Países Bajos: los moluqueses, que apoyaron al ejército 
holandés en la guerra contra los nacionalistas indonesios, llega
ron a los Países Bajos en 1951; los surinameses y los antillanos 
provenientes de las antiguas colonias holandesas del Caribe; los 
turcos y los marroquíes que ingresaron como trabajadores inmi
grantes. 

La política antidiscriminatoria es el elemento básico de la 
política de integración reciente. Se caracteriza por la suspensión 
de la política de cuotas para las minorías, enfocándose inicial
mente en favorecer su emancipación por medio de acciones po
sitivas fundadas en el modelo canadiense, estimulando a los 
empleadores a contratar trabajadores miembros de minorías 
étnicas. 

El segundo elemento se refiere a la educación de los niños: 
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se busca luchar contra los obstáculos socioculturales (siguiendo 
el programa realizado por los kibbutz de Israel) por medio de 
acciones en el nivel local y programas de capacitación para los 
jóvenes. Esta política goza de un consenso mayoritario en todos 
los sectores políticos: centro, derecha e izquierda. Sin embargo, 
sigue habiendo problemas, especialmente en relación con los so
licitantes de asilo (50Jo de los que piden asilo en Europa llegan 
a los Países Bajos). 

El nuevo giro de la política de integración se puso en prácti
ca muy pronto cuando, en 1985, los extranjeros recibieron el de
recho de voto en el nivel local, gracias a una reforma constitu
cional que desliga la nacionalidad holandesa del derecho al 
sufragio. El extranjero que haya residido por lo menos cinco 
años en ese país tiene el derecho de votar y de ser votado. Esta 
medida tenía un precedente en los años setenta: la formación de 
un parlamento de extranjeros en varias ciudades (por ejemplo, 
Utrecht y Migrantenraad), con base en el modelo belga de los 
consejos consultivos comunales de inmigrados. La participación 
asociativa data de tiempo atrás, estimulada fuertemente por una 
política precupada por la expresión de las minorías: el artículo 
9 de la Constitución otorga el derecho de asociación a los resi
dentes (personas que viven en los Países Bajos sin interrupción 
durante los dieciocho meses anteriores). La organización, com
pacta, está constituida por federaciones interétnicas. Pero el 
pluriculturalismo tiene sus defectos: puesto que el reforzamien
to de la influencia política de las minorías étnicas ha sido, desde 
hace tiempo, una de las opciones tomadas por el gobierno para 
su integración, las organizaciones étnicas resaltan constante
mente su identidad para justificar que se les dé un trato especial, 
estrategia que frecuentemente ha dado resultados. 

ANÁLISIS DE LA PERSPECTIVA DE LA LIBRE CIRCULACIÓN 
DE PERSONAS EN 1993 

La entrada en vigor, el día 1 de enero de 1993, del Acta Única 
Europea firmada en 1985 traerá consigo la libertad de circulación 
en la Europa de los doce de todos los nacionales de los Estados 
miembros de la CEE, a excepción de los residentes provenientes 
de terceros países. Esta disposición, determinante en cuanto a 
las futuras migraciones a Europa, da pie a una serie de cuestio
namientos: 



304 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

¿Se prevé una armonización de las políticas migratorias de 
los Estados europeos, a falta de la cual la libre circulación gene
rará efectos negativos ligados a las diferencias jurídicas en cada 
país respecto de los extranjeros no comunitarios? 

¿Cómo conciliar una libre circulación intraeuropea que ex
cluye a los miembros no comunitarios con la existencia de acuer
dos bilaterales establecidos entre los países de inmigración de la 
CEE y países no europeos? 

·¿Cómo seguir controlando, dentro de un contexto de 
eliminación de fronteras, la circulación de un Estado miembro 
al otro de varios millones de inmigrantes provenientes de terce
ros países, sin controlar a los inmigrantes de los países miem
bros de la Comunidad Económica Europea que tengan rasgos 
físicos del tipo de los residentes de origen mediterráneo? La 
existencia de dos calidades diferentes para las personas que vi
ven en la CEE retrasará el proyecto de supresión de fronteras 
comunes. Por otra parte, las disparidades relativas al derecho de 
nacionalidad entre los países europeos probablemente agrava
rán el problema que supone poner en práctica la libre circula
ción. 

¿Cómo circularán en el seno de los doce miembros de la 
CEE los inmigrantes ya instalados, provenientes de terceros paí
ses? ¿Cómo circularán los nuevos inmigrantes? ¿Cómo serán in
troducidos? ¿Por medio de un reglamento comunitario? ¿Me
diante un acuerdo entre los Estados o mediante un acuerdo 
entre algunos de ellos nada más? Los países del Sur, convertidos 
ahora en países de inmigración, saben que un acuerdo como el 
de Schengen es inconveniente porque la economía informal los 
pone en competencia con el Magreb. 

¿Se va a producir una doble condición migratoria, depen
diendo de si el inmigrante proviene o no de un país miembro de 
la CEE? ¿Surgirán, entonces, nuevas formas de discriminación 
basadas en un etnocentrismo europeo, que reforzará tendencias 
xenofóbicas existentes? ¿Qué medidas complementarias están 
previstas para atribuir a los inmigrantes no comunitarios una 
calidad migratoria no discriminatoria? 

¿Podrá evitarse que la nueva situación en el Este europeo, 
que ha incrementado el número de repatriados de origen ale
mán que se convierten en nacionales alemanes, no les impida la 
libre circulación en Europa y no origine una fuerte presión para 
que no emigren, como ocurre en el Mediterráneo? 

Dada la flexibilidad del empleo, el trabajo para los negros, 
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el aumento de las tasas de desempleo y el rechazo de la opinión 
pública a los no comunitarios, la libre circulación prevista por 
el Acta Única Europea generará innumerables salvaguardias, 
que serán justificadas por el desempleo elevado y el rechazo ge
neral (prohibición de entradas regulares y obstáculos a la cali
dad de refugiados políticos). 

Actualmente hay en Europa un total de más de 8 millones 
de extranjeros provenientes de terceros países, en relación con 
los 320 millones de europeos, además de refugiados, solicitantes 
de asilo e inmigrantes ilegales, a quienes preocupa la entrada en 
vigor del Acta Única Europea. La situación es inquietante, por
que hay una tendencia natural en Europa occidental a no reco
nocer que la zona es un imán para la inmigración y el asenta
miento y a negarse a revisar en forma radical las políticas 
migratorias, eliminar los reglamentos discriminatorios y adoptar 
una política con base en la información y el realismo. Intentare
mos presentar las principales hipótesis que surgen de lo anterior, 
antes de proponer posibles medidas complementarias. En el ho
rizonte de 1993 destacan cuatro hipótesis: 

1) Un contexto de intensa presión migratoria del Este y el 
Sur. 

2) Disparidad de las normas jurídicas y de las políticas na
cionales respecto de la inmigración, que puede causar efectos 
negativos en un contexto de libre circulación. 

3) Persistencia de una situación desigual entre los comunita
rios y los no comunitarios en los acuerdos de Schengen y de Tre-
vi. (Véase infra.) 

4) Aumento del etnocentrismo y de la xenofobia en la opi
nión pública ante la presencia del Islam y de las fantasías que 
éste despierta. Estas fantasías también podrían ser animadas 
por la expresión sociocultural y religiosa de los grupos étnicos 
minoritarios que buscan negociar colectivamente su presencia 
en Europa, incluidas las decisiones y jurisdicciones europeas 
que van más allá de las políticas nacionales. 

PRESIÓN CONTINUA CONTRA LA EMIGRACIÓN 

Presión del Sur 

Los países del Mediterráneo (el Magreb y Turquía) y del África 
sahariana siguen siendo exportadores de mano de obra a los paí-
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ses europeos, a pesar del cierre de las fronteras en 1973 y 1974. 
Esta presión migratoria no parece cesar, debido a que no se ha 
encontrado un sustituto adecuado a esa inmigración: el creci
miento demográfico, el subempleo y la atracción que implica el 
liberalismo político y cultural son algunos factores que estimu
lan la emigración. Los flujos de ilegales, de solicitantes de asilo, 
de estudiantes, atestiguan lo anterior. 

Pero existen otros factores futuros perfectamente previsi
bles. En primer lugar, el desarrollo en los países de Europa me
ridional, tales como Italia, Espafia y Grecia, del sector de servi
cios y de una economía paralela que atraen mano de obra, más 
móvil y más flexible, a la vez que menos exigente en materia de 
salarios y servicios sociales que la mano de obra europea; ade
más, los agudos desequilibrios demográficos y económicos que 
existen entre el norte y el sur del Mediterráneo. En fin, otros 
factores, como las solicitudes de asilo político, el bajo índice de 
retornos, la reemigración en Europa de los jóvenes que ingresan 
con sus contribuyen a acentuar la tendencia a la inmi
gración. En conjunto, el balance demográfico, económico y so
ciopolítico de los países mediterráneos y del África sahariana, 
conjugado a su vez con la demanda de este tipo de mano de obra 
en Europa, fundan la posibilidad real de un crecimiento de los 
flujos migratorios extraeuropeos. Además, las remesas de los tra
bajadores constituyen una fuente importante de recursos para 
los países de origen, que ven en la emigración una forma de dis
minuir el desempleo y la concentración urbana, así como de ex
portar el conflicto social, aun si se trata de un remedio de corto 
plazo. 

Por lo tanto, la entrada en vigor del Acta Única Europea en 
1993 plantea diversos escenarios posibles en los países de origen 
y en los países de la Europa comunitaria: una tendencia aisla
cionista europea enfocada al gran mercado interior; un cóntrol 
estricto de las fronteras exteriores de Europa; la erradicación 
progresiva de las relaciones bilaterales privilegiadas; una clasifi
cación discriminatoria de los no europeos, aun de los que tengan 
largo tiempo de residencia; la continuidad del sistema de visado 
para turistas y comerciantes no europeos, y un mínimo interés 
por lo Mediterráneo, por razón de prioridades geoestratégicas 
y políticas europeas. 

También, una integración regional periférica del Mediterrá
neo:· una candidatura ficticia, aunque pretendida, de la 
membresía de Turquía y Marruecos en la CEE; una equivalencia 
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progresiva de calidad entre inmigrados residentes ·no europeos y 
residentes comunitarios y la ·liberación de los reglamentos para 
turistas, estudiantes y comerciantes: Sin embargo, el crecimien
to demográfico, el contexto económico, la intensificación de la 
integración en el nivel religioso, la situación' :política interna de 
algunos países, el fracaso de las políticas de retorno e insetdón, 
y la división del trabajo entre Europa y el, Mediterráneo· impli
can riesgos para estas 'perspeétivas. Asimismo, la ·d'épendencia 
de las políticas migratórias europeas de la opinión pública de los 
nacionales europeos representa un obstáculo· adicional para.las 
condiciones de una buena colaboración. 

No se puede excluir, además, la hipótesis de que se estimu
len los flujos migratorios de mano de obra en el matco'de una 
recuperación económica ya prevista y de presiones demográficas 
en los países de origen (que puede conducir a un incremento de 
solicitantes de asilo). 

Presión del Este 

Los cambios en la situación política de Europa del este originan 
nuevas corrientes migratorias en esos países. Las leyes de na
cionalidad en el der-echo fundadas en la pertenencia a la 
naeión alemana, son un factor·de atracción para quienes 
den ser ·miembros de la comunidad, lo, que los pone· en compe
tencia con lós inmigrantes ya estableeidos: Estos cambios en el 
Este originaron en 1989 nuevos flujos de soliCitantes de asilo y 
un incremento de la xenofobia (que en Alemania:Federal llaman 
"trabirracismo", apelativo que los alemanes occidentales dan a 
los alemanes del Este y que se refiere· a· 1a marca de coches de 
la antigua RDA, Trabant). Ha surgido una nueva categoría: la 
de no refugiados, para personas provenientes de· países queestul 
vieron gobernados poi' regímenes comunistas actualmente abier
tos, víctimas de la confusión de naeionalidades en esas áreas, 
que aspiran a ser recibidos como asilados en Europa occidental. 
Sólo los alemanes y los judíos podían, hasta hace poco, aprove
char el nuevo derecho de salida (hasta·que el 13·de'septiembre 
de 1990 se suspendió la -emigración de los judíos soviéticos). 
Pero la utopía de poder disolver el enredo de las nacionalidades 
puede crear nuevos coJllflictos que geReren refugiados en Europa 
del este en un trasfondo de crisis en :la concepción de refugiado 
político. 
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LA DESAPARICIÓN DE LOS REGLAMENTOS JURÍDICOS 
QUE RIGEN A LOS INMIGRANTES Y LA CONSERVACIÓN 

DE LAS POLfTICAS MIGRATORIAS NACIONALES 

Si se toman en cuenta el ingreso y la circulación transfronteriza, 
la permanencia y el acceso al trabajo, las medidas prorrogato
rias, las vías legales a las que se puede recurrir, el derecho a la 
nacionalización y los derechos sociales y de participación política 
de los inmigrantes de los Estados no miembros de la CEE, se 
constata que los gobiernos nacionales gozan de una a4toridad 
exclusiva para definir y llevar a la práctica políticas nacionales 
de inmigración. Además, la situación es todavía más complicada 
en virtud de la existencia de reglamentos específicos para ciertas 
nacionalidades o categorías de inmigrados, justificada por los 
acuerdos bilaterales (Francia-Argelia), por viejas costumbres 
fundadas en relaciones históricas particulares entre los Estados 
(Francia-países africanos, Reino Unido-Commonwealth, Portugal
Brasil). En fin, la diversidad de políticas nacionales relativas a 
los residentes de terceros países, a los derechos de nacionalidad 
o a condiciones históricas propias de cada país explican que se 
conserven reglamentos preferenciales en relación con inmigran
tes de los viejos imperios coloniales, mientras otros países han 
otorgado ciertas facilidades a algunos inmigrantes (Alemania 
Federal-Turquía) o aplican reglamentos considerados generales. 
Lo anterior demuestra que los sistemas de organización admi
nistrativa y judicial no están exentos de problemas en relación 
con la situación jurídica de los extranjeros, principalmente los 
de escasos recursos. 

A pesar de la tendencia hacia la convergencia de las políticas 
migratorias, los instrumentos de aplicación siguen vinculados 
con las tradiciones de cada país, por lo que la determinación de 
los reglamentos para extranjeros no comunitarios y la 
aplicación de las políticas respectivas es uno de los últimos atri
butos simbólicos del ejercicio de la soberanía nacional. 

Dos SITUACIONES MIGRATORIAS, QUE CONTRAPONEN A LOS 
EXTRANJEROS PROVENIENTES DE LA CEE A TODOS LOS DEMÁS 

1) La supresión de las fronteras en la CEE y la libre circulación 
resultante para los inmigrantes de los doce se yuxtapone a la 
conservación de los reglamentos nacionales relativos al ingreso, 
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permanencia y actividad económica de los inmigrantes prove
nientes de terceros países. Atrapados en un gran mercado inter
no, dichos inmigrantes son sometidos a un control fronterizo sin 
que exista concertación entre los países europeos, y el cual pue
de suscitar desigualdades de trato que contradicen la definición 
misma de un espacio común. Asimismo, la existencia de doce 
políticas diferentes de empleo crea situaciones diferentes para 
los trabajadores no comunitarios, lo cual también contradice los 
objetivos del mercado único europeo. 

En otras palabras, las disparidades relativas al acceso al tra
bajo en cada país, en vista de que para la mayor parte de los em
pleos se requiere que el trabajador tenga autorización oficial y 
se someta a las prerrogativas del poder público, produce una 
tercera categoría migratoria: la de los nacionales de los países 
empleadores. El rechazo de los países europeos a reconocer ofi
cialmente el trato que reciben los ilegales crea una cuarta catego
ría, estructurada sobre el mercado de trabajo. Por otro lado, los 
reglamentos relativos a la reunificación familiar, que varían 
considerablemente entre los países europeos, pese a que existe 
cierta convergencia de principios, penaliza fuertemente a las fa
milias de los inmigrantes de terceros países, mediante la exigencia 
de condiciones de alojamiento y estabilidad económica que fre
cuentemente quedan al criterio de las autoridades locales. ¿Cómo, 
entonces, defender la integración, si en realidad se mantiene una 
jerarquización de categorías de residentes, sobre todo cuando 
las oportunidades de naturalización son diferentes según el país 
de inmigración? 

2) La jerarquización de condiciones de los inmigrantes mar
cha a la par de la tentativa europea de armonización de políticas 
migratorias por medio de los acuerdos de Schengen, firmados el 
19 de junio de 1990. El Grupo de Schengen, creado por un 
acuerdo firmado en Luxemburgo el 14 de junio de 1985 por los 
países del Benelux, Francia y Alemania Federal, formó un espa
cio sin fronteras entre los cinco países involucrados. Estos 
acuerdos establecieron la cooperación entre las autoridades po
liciacas y judiciales, para "poner fin al uso abusivo de solicitu
des de asilo" y controlar las fronteras externas; también fijaron 
una política común de visado y un sistema de información auto
matizado sobre ingresos indeseables. La negociación se llevó a 
cabo en el más absoluto secreto, pues es un "laboratorio", pese 
a su carácter provisional, para la Europa de 1993. Su objetivo 
es evitar las solicitudes múltiples de asilo en varios Estados de 
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la respo,:isabtlizar al Estado, acoge al asilado. correcta 
o ai:monizar: los procedimientos ele admisión 
4e refugiados:en:todos los.Esta4os dela comunidad.e intercam-

información acerca las -solicitudes de asilo. . 
, ,,. J..osacuerd<>s·.de el libre acceso del solici

.<Je asiJ<>. al .prQcesQ-nacional de cada Estado y representan 
.un· .µian$.to ,i.nter:nas:iional de represió.n que vioia la Convención 
dt< de.1951., que establece que la legislación relativa a 
refugiados es materia del Alto Coroisariado para Refugiados. 
Los métodO§ (le disu.asión para el ingreso pueden ser indirectos 

ej¡;:mp\o, responsabiliza alas compañ.ías aéreas en el 
momento del.embarque de la repatriación del solicitante de asilo 

carezca deda documentación: necesaria-; o directos -el 
ac1,1erdo .la creación .de. una .visa común para los inmi
grantes no ;:omunitarios, la condición de poseer recursos sufi

listas de extranjeros indesel;lbles, el rechazo de ingreso 
por motivos .de 0,rdep público, ifambién se puede prever un ma
yor contrc)} d.e la. i<lentidad para el caso: de las. minorías étnicas 
-lo opuesto alfiQ;del·control de.personas en las fronteras 
nas, sin contar con una mejoda en la. s.ituación de los inmigrantes 
provenientes de terceros países que, en muchos casos, residen de 
tiempo.atrás en qn Estado regido por. el Acuerdo de Schengen. 
I>or lo tanto,. se ha desaprovechado la oportunidad de reducir 
las, difére¡¡cias entre los inmigrantes provenientes de terceros 
.países y los inmigrantes. europeos. : 

: 3) La persistencia de una condición desigual entre 
tados y no comunitarios, aunada a la diversidad de estatutos ju
rídicos. nacionales, apunta a .dos escenarios posibles en la Euro
pa, de 1993: el _primero, pesimista, es el .de una armonización 
"por debajo" de las legislacioneuelativas a la residencia y dere
chos sociales de los inmigrantes, fundamentada en la.lógica del 
mercado. El segundo, optimista;. es el de una armonización "pQr 
encima",. fundada ea una Europa social y _alineada con las di
rectivas internacionales¡ donde el Ministerio Internacional del 
Trabajo' deter.mina directamente las normas. 

ETNOCENl'RISMO Y XENOFOBIA 

.. 

allá de .las disposiciones jurídicas, lo que está en juego en 
la Eqropa ,del Acta. Ú niea también tiene un carácter socioeconó
rnico 'Y cultural: la recomposición eventual de· los es_pacios eco-
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nómicos regionales en torno-a los nuevos polos transfronterizos 
y la selección que se haga de la sociedad en que se establezcan 
los inmigrantes de origen no europeo en la Europa del mafiana. 
Esta selección se puede concretar mediante una nueva incorpo
ración de inmigración de mano de obra temporal, para terminar 
con la hipocresía del discurso político acerca del control de las 
fronteras, y mediante una integración progresiva de los inmigra
dos no comunitarios y sus hijos, dándoles acceso a la nacionali
dad y al voto, puesto que no se puede ser restrictivo respecto a 
estos dos derechos sin contradecir la naturaleza misma de la in
tegración. Una última alternativa sería reconocer a las minorías 
étnicas dentro de uri contexto regional, nacional o supranacio
nal, y reconocer su respectiva identidad, institucionalmente. 

· La segunda solución parece ser la más deseable, la condi
ción para que la puesta en marcha de la Europa comunitaria no 
venga acompafiada de una intensificación de la xenofobia res
pecto de los no europeos; y en tanto la persistencia de una con
dición de segúnda clase· para· tos· no europeos no exacerbe sus 
reivindicaciones colectivas de naturaleza política, cultural o reli
giosa. Parece que es aquí donde reside el reto fundamental plan
teado por la inmigración a· la Europa de los doce. 

Medidas colaterales 

No obstante el contexto anterior; púeden plantearse algunas me
didas colaterales para que los inmigrantes no; comunitarios ten
gan derecho a· una condición no discriminatoria. Pueden enu
merarse ·por lo menos cuatro: armonización de las políticas 
migratorias de los ·doce, revisión de la cooperación· con los paí
ses del Tercer· Mundo, ampliación de la información relativa a 
los· fenómenos-inmigratorios y creación un estatuto que· garanti
ce la igualdad de·derechos de los inmigrantes. 

Apesar del carácter altamente simbólico que determina la 
condición de los extranjeros en los países europeos, parece difí
cil poner en práctica de manera eficiente la Europa única si no 
se armonizan los reglamentos relativos a los inmigrantes prove
nientes de terceros países. Si los problemas derivados de su di
versidad no se resuelven, pueden desencadenarse efectos perju
diciales y conflictos entre los países de la CEE. La armonización 
se refiere al derecho de permanencia; al acceso al empleo pára 
los inmigrantes legales, aunado a lalibertad de circulación co-
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munitaria; al derecho de reunificación familiar; al acceso a los 
puestos públicos, y al acceso a la ciudadanía local (sólo la conce
sión de derecho a voto en la localidad de residencia permitiría 
combatir con eficacia el racismo y la explotación demagógica del 
rechazo a los extranjeros en las contiendas electorales. Una refle
xión común acerca del derecho a la nacionalidad puede también, 
en una primera instancia, contribuir a la larga a la eliminación 
de estas profundas disparidades. 

Una cooperación planificada en materia de inmigración, so
metida a una revisión bien fundamentada del cierre de las fron
teras externas (fuente de inmigración ilegal), permitirá que se 
organice en forma más adecuada la inmigración proveniente 
de terceros países, en función de las necesidades del mercado de 
trabajo y de las posibilidades de incorporación a la infraestruc
tura social. 

En muchos países europeos, entre ellos Francia, la polítiea 
de inmigración tiende a transformarse en una política de opi
nión, expuesta a los riesgos de reacciones xenofóbicas y a los te
mores que éstas provocan en los gobiernos. El resultado de este 
proceso es una escalada verbal de opiniones acerca de las medi
das de seguridad (control de las fronteras, la persecución de ile
gales y agitación del fantasma del Islam). Será más democrático 
sustituir esa política por una de información más abierta y 
sistemática acerca de los mecanismos del fenómeno migratorio, 
buscando una concordancia entre el discurso político y la realidad, 
en vez de intentar que la realidad se adapte al discurso político. 

Por último, dado que la ciudadanía europea parece en la 
actualidad estar vacía de contenido, y que una Europa de ciuda
danos permitiría poner fin a las políticas discriminatorias, se 
presentan varias posibilidades: la elaboración de un estatuto eu
ropeo de inmigración que evite la desestabilización de los inmi
grantes no comunitarios y una explotación mayor de los nuevos 
inmigrantes; la igualación de los estatutos relativos a los inmi
grantes no comunitarios residentes y a los comunitarios, en ma
teria de libre circulación y acceso al empleo, aunado a un dere
cho de permanencia para los inmigrantes no activos üubilados 
y estudiantes) y a una apertura que abarque distintas modalida
des de participación política. 

Pero aunque esas medidas se adoptaran, la Europa de los 
ciudadanos no será una realidad a partir de 1993, ni siquiera 
para los inmigrantes de la CEE. ¿No será, entonces, que la fecha 
clave del 1 de enero de 1993 no es más que una quimera? 
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ILÁN BtZBERG 

El Colegio de México 

Quiero destacar las disimilitudes entre los dos documentos. Tra
taré de comparar estas experiencias e intentar, de ahí, derivar al
gunas conclusiones generales acerca de las diferencias que pue
den existir entre las migraciones en Europa, Estados Unidos y 
en México; es decir, con base en los temas expuestos, trataré de 
definir los distintos contextos de la migración. 

En general, los trabajos sobre la migración de mexicanos a 
Estados Unidos destacan, en primer lugar, la importancia eco
nómica que tiene esta migración para ambas economías, mien
tras que los estudios de la migración en Europa, en Francia, en
fatizan los temas sociales y políticos. 

El trabajo de García y Griego resume en gran medida los te
mas y los modelos conceptuales que dominan la discusión de la 
opinión pública acerca de la migración mexicana a Estados Uni
dos, donde se considera que favorece económicamente a México 
y perjudica a Estados Unidos; luego, García y Griego planteó 
las diferencias entre las políticas migratorias; el énfasis que se 
ha puesto sobre la migración legal temporal, y en el caso de Es
tados Unidos, el interés por restringir lo más posible la migra
ción indocumentada. En el caso de México, García y Griego ha 
expuesto que este país ha preferido la migración temporal, 
mientras que Estados Unidos favorece la definitiva, aunque res
tringida; el último punto se refiere al problema de la migración 
en un,marco más amplio de política económica de inversiones. 
La tarea es identificar la política económica, en virtud de los 
efectos de los fenómenos migratorios y de las políticas de migra
ción frente a las necesidades económicas de ambos países. 

En Europa, especialmente en Francia, se enfatizan los temas 
sociales y políticos. Catherine Wihtol de Wenden expuso cómo 
la migración genera miedos e inseguridades entre la población 
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local y es utilizada políticamente. El debate más importante se 
ha planteado en torno a los derechos de los inmigrantes, a la 
manera de integrarlos en la forma de vida y en la cultura de los 
países europeos. Es interesante notar las diferencias de énfasis 
entre las dos experiencias, porque es obvio que el tema económi
co no se halla ausente en Europa, ni el social y el político en las 
relaciones migratorias entre Estados Unidos y México. 

Las diferencias en las disposiciones sobre migración tam
bién se reflejan en el hecho de que, mientras en Estados Uni
dos el debate y la legislación que frecuentemente resulta de ello 
coinciden con los ciclos económicos, por lo menos en el caso de 
Francia, en la medida en que la cuestión ha estado siempre muy 
politizada ---'.incluso existe un partido político que subsiste de 
la migración: el Frente Nacional-, el ciclo de auge y. decaden
cia del debate en torno a la migración está definido mucho más 
por procesos políticos y sociales. Catherine Wihtol de Wenden 
ha mencionado la ley que se votó en los años setenta como res
puesta a la crisis del petróleo; pero si el debate en torno a la 
migración empieza en los años ochenta realmente, entonces no 
coincide tanto con los problemas económicos de Francia 
nifiestos desde la década de los setenta-, sino con el auge del 
integrismo islámico, con la toma del poder del ayatola Khomei
ni en Irán . 

. · Es interesante tener en cuenta este contraste, ·porque nos 
hace pensar acerca de lo que significa la migración para estas 
dos distintas realidades. Es conocido que Estados Unidos es un 
país de inmigrantes, donde forman parte esencial, como lo seña
ló Catherine Wihtol de Wenden, del mito nacional. Estados 
Unidos es un país con una gran población -más de 230 millo
nes de habitantes- que en el' pasado tuvo la capacidad econó
mica de integrar a los inmigrantes y cuya economía se ha benefi
ciado grandemente de las distintas olas de emigración. 

En Francia, en cambio, aunque es un país de inmigración, 
este fenómeno no. forma parte del mito nacional; en los otros 
países europeos, mucho menos. Estamos tratando con países 
nos grandes, con· economías menos fuertes, elementos ambos 
que restringen la capacidad de absorción de las poblaciones in
migrantes. Además, .en Europa, el problema de las nacionalida
des ha sido un factor constante.desde mediados del siglo pasado 
con el auge de la formació.n de los Estados nacionales.en Europa 
central y del sur. Esto ha llevado a ímpetus culturales muy pode
rosos que se han concretado en expresiones filosóficas y artísti-
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cas fundamentales; pero que también han generado las peores 
aberraciones políticas ·que ha conocido el género humano. 

Pienso que existen muchos signos ominosos sobre la posibili
dad de cooperación en tomo a ambos tipos de migración, pero 
también me parece .que existe una posibilidad de ·que puedan 
acercarse las posiciones entre migrantes y países a los que emi
gran. Para decirlo de forma simplificada: la cooperación depen
de de que la discusión sobre la inmigración en Estados Unidos 
y México se plantee cada vez más en términos sociales, que deri
ve hacia la manera como se ve en Europa, mientras que la que 
existe en Europa habrá de evolucionar hacia una discusión más 
económica. Esto, a su vez, no depende de una voluntad de discu
tir, sino de la evolución de ambas realidades. Creo que está su
cediendo. De hecho, en ambos trabajos se sugiere una situación 
que rebasa las actuales soluciones y es similar en ambas partes 
del mundo, donde se están adoptando la políticas de arraigar a 
los emigrados legales y hacer más frágil la situación de los ilega
les. En ninguna de las situaciones esta solución ha funcionado, 
porque, si bien es cierto que hace más vulnerables a los ilegales 
y les complica la vida, no arraiga a los legales, que siguen suje
tos a actitudes racistas en Europa, a diferencia de como son tra
tados en Estados Unidos. 

Entiendo que hay muchas posibilidades de que el problema 
nacional en Europa se acentúe a raíz de la liberación de Europa 
del este, porque es evidente que en esta área del mundo las na
cionalidades nunca han podido ser expresadas; siempre fueron 
reprimidas por estructuras supranacionales. No obstante, la 
construcción de una estructura supranacional -a la que ahora, 
de manera voluntaria, los diferentes Estados-nación están ce
diendo soberanía-, la Europa de 1993, y la creación de espa
cios más amplios, más heterogéneos, que probablemente darán 
lugar a economías fuertes que requieren de fuerza de trabajo 
para su expansión, me hace pensar que, quizás, hay una posibi
lidad de que después de una actitud defensiva inicial ante el resto 
del mundo, Europa asuma una actitud más orientada a las nece
sidades económicas de estos países y menos centrada en las cues
tiones culturales que han dividido tanto esa parte del mundo. 

Por su parte, con el tratado de libre comercio, aunque no 
toque el problema de la migración, se resuelve en cierta medida 
la tensión económica que significa esta población. Las economías 
de México y Estados Unidos serán todavía más interdependien
tes, la competitividad del socio fuerte dependerá más del socio 
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débil, y entonces, quizás, el problema de la migración, como lo 
subraya el trabajo de García y Griego, será visto menos en 
términos de un juego de suma cero, de quién gana económica
mente y quién pierde, y más en términos de cómo lograr que la 
migración de mexicanos a Estados Unidos no genere temores en 
torno a las desventajas que supuestamente significan los mi
grantes, y más en términos del mito nacional de Estados Unidos 
como un país de inmigración. 



COMENTARIO 

ROBERT A LAJOUS 

Revista Examen 

Poco se conoce en México de la perspectiva europea sobre la 
migración, y aunque es muy distinta a la nuestra, por la natura
leza misma de las relaciones entre los países europeos, el futuro 
de la Comunidad Económica Europea a partir de 1993, y la pro
blemática de los trabajadores de fuera de la comunidad dentro 
de la comunidad, representan una experiencia, un esfuerzo de 
reglamentación y de diseño político que no debemos ignorar. La 
primera vez que me acerqué al fenómeno migratorio europeo 
me causó una gran sorpresa enterarme de los múltiples detalles 
y las numerosas implicaciones culturales que parecen dominar el 
fenómeno migratorio en Europa. La experiencia no es compara
ble, es totalmente distinta; pero hay que tomarla en cuenta, así 
como la legislación que se ha desarrollado. . 

Los marcos conceptuales que nos presentó Manuel García y 
Griego me parecen muy importantes. Creo que lo primero que 
debemos hacer para atacar un problema es entenderlo, y a veces 
nos han faltado incluso los mecanismos teóricos para compren
der el fenómeno migratorio, que es tan complejo. 

Yo me atrevería a decir que, hasta muy recientemente, la 
política de México era la que García y Griego llama de suma ce
ro; pero yo la llamaría la política del avestruz, porque conforme 
a esta idea de que lo que gana uno lo pierde el otro y de que los 
intereses nacionales son totalmente incompatibles, cualquiera 
que éstos sean, lo único que nos quedaba era ignorar el proble
ma y dejar al azar su tratamiento. A mí no dejaba de sorpren
derme la ausencia del tema de la migración en la agenda de las 
reuniones bilaterales de los encuentros de las comisiones bilate
rales y de las entrevistas presidenciales. 

Una vez un periodista me preguntaba cuáles habían sido los 
temas de la entrevista presidencial y yo quería responder: "Na-
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da importante"; porque realmente los temas que había que 
abordar y ·que eran significativos no se tocaban, eran demasiado 
conflictivos, ásperos, espinosos. Para evitarlos, hemos pasado 
años y años sin incluir el tema migratorio en la agenda bilateral, 
salvo protestas aisladas por abusos de los derechos humanos. 
Ahora estamos en un momento muy importante porque se ha 
producido un cambio sustancial en la política del enfoque y del 
marco conceptual de la relación con Estados Unidos. Si se me 
hubiera preguntado al inicio del gobierno del presidente Salinas 
acerca de la conveniencia de un acuerdo, de un tratado de libre 
comercio entre México y Estados Unidos, yo habría respondido 
que lo consideraba deseable; pero no habria pensado que era 
viable o posible ni que veríamos un cambio así de radical en tan 
poco tiempo. 

Cuando se inició la discusión en torno al acuerdo entre Mé
xico y Estados Unidos, leí en un diario que el presidente Salinas 
había dicho que era conveniente incluir el tema de los trabajado
res migratorios en las negociaciones del tratado bilateral; pensé 
que había leído mal o que el reportero había abusado de la in
terpretación. Luego, el tema fue abandonado y nuevamente 
reapareció como derivado de la posición presidencial. Como 
sabemos, aquí en México las políticas se inician en la cúspide, 
cuando el presidente de la República hace una declaración de 
este tipo; después, normalmente, siguen en cascada una serie 
de pronunciamientos. No es coincidencia el hecho de que, para
lelamente a este pronunciamiento presidencial, el Senado de la 
República haya estado trabajando mucho más cuidadosamente 
que nunca antes el tema de los trabajadores migratorios y haya 
organizado audiencias .en la frontera para escuchar los proble
mas de los abusos en su contra. También está muy claro que se 
ha reforzado el trabajo consular y que nuestros cónsules simple
mente están recuperando una patriótica y nacionalista tradición 
de los años treinta. Simplemente, hay que recordar la insistencia 
del presidente Plutarco Elías Calles en que había que defender 
a los trabajadores migratorios y la importancia que se le daba a 
este respecto a la labor consular. 

Creo entonces que, para México, estamos en un momento 
crucial, en el que vamos a tener, espero, la frescura y la capaci
dad de adoptar una nueva manera de ver el problema migrato
rio, una nueva manera de pensar cómo se pueden desarrollar los 
marcos dos y tres de Manuel García y Griego. No sé cuál de ellos 
será dominante, probablemente el dos y medio. Pero hay que 
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tomar en cuenta esta posibilidad, porque no es una vergüenza 
que muchos mexicanos emigren a Estados Unidos. El gobierno 
de México no tiene que cargar sobre sus hombros con la culpa de 
que no puede dar empleo a todos los mexicanos. El desempleo 
en Méxio es un problema más complejo y la migración a Esta
dos Unidos es un problema de desarrollo económico diferente. 
Es también un problema de diferentes salarios, cosa que todos 
los que hemos estado en el medio académico conocemos sobra
damente. 

Pero la gran pregunta es, ¿cómo va a negociar el gobierno 
mexicano con el gobierno americano? Creo que la respuesta, 
como lo señaló Manuel García y Griego, es en el sentido de la mi
gración legal temporal. En gran medida esta alternativa ha sido 
aceptada en ciertos círculos, por lo menos entre los agricultores 
y entre quienes requieren la mano de obra mexicana, necesida
des que se reflejan en la ley Simpson-Rodino y en la manera 
como ha sido aplicada. En cierta forma existe un consenso, aun
que no es general, en Estados Unidos en cuanto a que este tipo 
de medidas es el mal menor; no es lo deseable, ni lo satisfacto
rio. Ojalá que no hubiera trabajadores migratorios, pero ya que 
no se puede prescindir de ellos, el mal menor es regular su salida 
y su entrada temporales. 

Creo que México tiene que definir lo que quiere y aceptar, 
repito, sin vergüenza, sin culpa, que así es, que el flujo migrato
rio existe, que vamos a tratar de establecer ciertas reglas del jue
go con Estados Unidos, y que esto tampoco es una traición a la 
patria. Los meses por venir serán muy interesantes. Celebro que 
se incluya la intención anunciada del presidente Salinas de in
cluir el tema. de los trabajadores migratorios, que me imagino 
también puede desatar reacciones negativas en algunos sectores 
del Congreso de Estados Unidos, que preferirían que no se men
cionara el tema. Creo que ahora la tarea de las autoridades gu
bernamentales y de los académicos será generar ideas, propues
tas y alternativas de negociación. 
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Secretaría de Pesca 

Agradecemos al Centro de Estudios Internacionales la oportuni
dad de comentar en este foro algunos aspectos de la cooperación 
y el comercio que se están presentando en el ámbito de la activi
dad pesquera mundial. Viejas controversias sobre el aprovecha
miento de los recursos marinos y el libre comercio de productos 
pesqueros adquieren ahora nuevas modalidades de expresión. 
La cooperación es utilizada por los países de mayor desarrollo 
para aumentar la oferta exportable, mejorar su calidad y elevar 
la demanda de los servicios, productos y equipos que esos países 
generan; pero, también, para recuperar el acceso al manejo y 
aprovechamiento de los recursos naturales de los países en desa
rrollo. A la cooperación técnica, al apoyo financiero y a la in
versión directa, se suman ahora modalidades legislativas que 
utilizan el acceso a los mercados de los países desarrollados como 
instrumento para orientar las corrientes internacionales de inter
cambio, instrumento que se agrega a otras medidas tradiciona
les de control cuantitativo y cualitativo del comercio. De esta 
manera, nuestra intervención se limitará a hacer una revisión so
mera de lo que está ocurriendo en el comercio y la cooperación 
en el ámbito pesquero. Estamos seguros de que otros participan
tes en este foro tocarán los aspectos más amplios de la coopera
ción y el comercio. 

La aceptación del Convenio de las Naciones Unidas sobre el 
Derecho del Mar (Convemar), en 1982, modificó sustancialmen
te los términos de las relaciones de cooperación entre los miem
bros de la comunidad internacional. En el caso de los recursos 
pesqueros, el Convemar viene a sustituir la ''libertad de los ma
res" por principios generales de cooperación orientados a la 
conservación y aprovechamiento racional de tales recursos, par-
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ticularmente los de la zona económica exclusiva de los países ri
bereñ.os. Con la suscripción del Convemar, concluye un extenso 
periodo de negociaciones internacionales que se desarrolló du
rante más de treinta añ.os a partir de 1958,.con la Primera Con
ferellcili dé tas'. Nacióhes: 1Jllid6s sobré el' deli Már: ,La 
agenda de estas consultas internacionales fue completada en 
1973, al comenzar la Tercera Conferencia sobre el Derecho del 
Mar, que ha sido la más grande y completa de la historia. La 
convocatoria para esta última;fue motivada por dos aconteci
mientos cohcon:titantes y a la vez conflictivos: el primero se tra
taba ·.de la din:tensión marítima de la revolución científico
industrial que estaban atravesando los países industrializados, y 
el segundo, del descubrimiento de un fenómeno que se produce 
en ellecho delinar, consistente en el surgimiento'.devetas de me:. 
tales no ferrosos que', hasta ese moment<>, sólo se explotaban ·en 
las 'minas ·de toéa' en t1érra. Por'otnt· parte, .ef. acelerado desarro-' 
llo tecnológico de la ·pesquera· y. su' :crecimiento habían 
descartado el ·concepto de: que la l'esca oceánica 1es inagotable, 
ya que había sidb objeto de sobreexplotación; 

· Además, mientras la revolución· científico-industrial ·de· la 
segunda :mitad del siglo xx emerge y se desarrolla bajo el im.: 
pulso del hemisferio norte, el otro movimiento que .dio forma 
al nuevo derecho del· mar fue resultante de la unificación ·de los 
países del hemisferio sur, que demandaron la jurisdic
cjón del Estado ribereñ.o hacia el aprovechamiento de los recur
sos vivos localizados en las aguas adyacentes a sus costas hasta 
las.200 iníllas. En efecto, si bien en la primera conferencia: en 
1958 habían· participado no más de 70- naciones, para 1973 la 
membresía de'lás Naciones Unidas se había1duplicado como re
sultado dé la inéorporación de países de Asi:a,1 África y América 
Latina. · ·; · 

La adopción del régimen de la Zona Económica Exclusiva 
(ZEE) representa un éxito político incuestionable para los países 
en desarrollo, que algunos críticos del derecho del mar han lla
mado "el arrebato territorial más grande de la historia". En la 
práctica, hasta ahora han resultado más beneficiados de esta ex
pansión de la jurisdicción nacional·sobre el mar países como 
nadá'y Estados Unidos. Este último ifiició, en 1945, reclamacio
nes·nacionaleS sobre el océano y sus recursos; con las proclamas 
Truman sobre la plataforma continental y las zonas pesqueras 
extendidas .. 

El Convemar tiene casi una década de haber sido aprobado. 



CO()PERACIÓN: Y PI;:,SQl)ERO 

priinera.miutd de·los:años o.chenta •. et.régimende la 
ZEE .Q.e,2@,mjUjl.S marítimas,;había sido adoptado por,lá mayor 
ría .4ie1 I.os mjetnbros. de; lai intemacionaL· 
desde lllediados. de, la .década· de, los ·ochenta. 90% :de las1captu .. 
i:a:&·lDJUldiales de,Ms<u1. '.$e las .zónas Jurisdiccionales 
de, los países t'füei:eños. •. Auaque parezcá! paradójic<», la• expart· 
sión. en-.los ·espacios, no.dist 
milluye. Ja-necesidad de cooper.:ación )nternaci.Onal; al :contrario, 

esta sobre todo, porque los-miembros de la 
coui1utidad .in.ternacü:lnal. deben. establecer. las nuevas· condicio· 
ne¡¡ para el apn;wechamiento de los recur.Sos .vivos localizados en 
lªs &Q:i,netic,las ·a .la• soberanía de Jos ribei-eños·:· • . 

, ,Por JQ,que hace,al comercio:internacionaLde·pescado y 
dy.ctos en Ja conferencia ·se reconoció, qÜ:e; como. re-. 
sWtado, de Ja, adopción d.el nueyo Jlégilllen del· mar, ;SC han: J>fO;

q:µcjpo cambios,estrncJurales en, los intercambios comercialesde 
prqductos, pesquer.os ,y se advierte que, aún obstáculos 
que impiden que los. países. en desarrollo obtengan todos los be• 
neficios del comercio ;inte.rnacional de estos .productos,. A este 
respe,cto, los. países en desarr.ollo' propusieron el establecimiento 
de µn fo;ro de consultas multilaterales .para.abordar.y proponer 
solµc.iones a la ,problemática que enfrenta el comercio -pesquero 
inten1acional, particularmente el que realizan los países en desa• 
r:rollo, motivó la, creación del Subcomité de 

·Pesquero del Comité_ de. Pesca . de la Orgam.izaciórt 
de Unidas para la Agricultura y laAlimentación(FAO)• 
El importante ava»ce que se. dio: en el terreno .político con· la 

.del . ConvemaI' :Y, con, la aprobación de la Estrategia 
Mundial sobre Ordenación y Desarrollo Pesqueros ha tenido 
precarios.resultados en la prácticai debido a que, por encima de 
los principios acorc\ados pm: la comunidaddnternacional• han 
prevalecido esquemas. 'asimétricos. ,en la cooperación pesquera 
bilat«al y :_nmltilateral. Más. aún, la cooperación ínter.nacional, 
qµe se ha planteado como. un elemento sustantivo para, la aplica., 
ción de los principios del nuevo régimen juridico de los mares, 
se ha,Nisto dislJlÍnuida como .consecuencia tanto de-lo que se ha 
dado en llamar,,''crisis. del multilateralismo'', ·expresión con la 
que ,se ,designa la_ precaria situación de. los orgarusmos: 
cicmales, ,c,omo del condicionamiento de coopetación a la 
a(lquisición de eq.uipos y servicios de los países donantes, o bien 
a la obtención del acceso directo a la explotación de·los recursos 
pesqueros de . los ·países. en desarrollo. 
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Evidentemente, luego de haber logrado el reconocimiento 
de los derechos soberanos para ordenar y aprovechar esos recur
sos, los países en desarrollo han orientado sus esfuerzos, princi
palmente, hacia el de:,arrollo de los conocimientos y a la capta
ción de las tecnologías para evaluar la abundancia y distribución 
de su riqueza pesquera. Otra preocupación inmediata ha sido la 
relacionada con la determinación e incorporación de los equipos 
y modalidades más apropiados para el aprovechamiento de los 
recursos pesqueros y, desde luego, el desarrollo de la planta pro
cesadora y de los esquemas de comercialización interna y exter
na. En el caso de México, y en general de los países en desarro
llo, la actividad pesquera ha continuado sustentándose en las 
pesquerías que ya venían trabajando en las que ahora son sus 
aguas jurisdiccionales y cuya producción se orienta principal
mente hacia la exportación. Estamos hablando, principalmente, 
del camarón, la langosta y el atún. Los esfuerzos para evaluar 
los recursos pesqueros destinados a desarrollar nuevas pesque
rías se realizan con recursos provenientes de fuentes internacio
nales, cuya disponibilidad es cada vez más limitada; sólo en al
gunos casos, como en el de México, se ha logrado desarrollar 
una capacidad nacional media para evaluar los recursos por me
dio de instituciones de investigación especializadas. El estableci
miento de empresas de coinversión ha sido considerado, al menos 
en el caso de México, una alternativa al simple otorgamiento de 
las licencias de pesca. Además, por medio de estas empresas se 
ha buscado captar experiencias y obtener la transferencia de tec
nologías pesqueras que permitan un mejor aprovechamiento de 
nuestros recursos. Las experiencias iniciales en este ámbito han 
sido positivas. 

En los países en desarrollo coexisten dos modalidades de 
pesca, cuyas características difieren sustancialmente. Por una 
parte se cuenta con pesquerías industriales en las que se ha lo
grado cierto desarrollo de las capacidades de procesamiento de 
productos pesqueros, aun cuando una parte importante de las 
exportaciones pesqueras continúa ofreciéndose como materia 
prima o bien con poco valor agregado, como los productos con
gelados. Por otra parte, la pesca artesanal se mantiene como la 
principal fuente de abastecimiento de proteína de pescado para 
los mercados internos de los países en desarrollo, cuya participa
ción en la producción pesquera ha cobrado creciente importan
cia. A partir de 1986 se registró, por primera vez, una paridad 
entre los desembarques de los países en desarrollo y los países 
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desarrollados, alcanzando en su conjunto 97 millones de tonela
das. Además, si observamos el origen de las capturas, podemos 
constatar que entre 50 y 700Jo se obtuvieron en las aguas de 
los países en desarrollo, aunque tales capturas fueron realizadas 
en su mayoría por flotas pesqueras de los países desarrollados. 
La paridad de las capturas no representa de modo alguno una 
equidad en la distribución de los beneficios del aprovechamien
to de la riqueza pesquera. En efecto, los países en desarrollo se 
han convertido en exportadores netos de productos pesqueros a 
tal punto que, a partir de 1986, representan 450Jo del total de las 
exportaciones mundiales. En el caso de América Latina, se ex
porta 600Jo de su producción pesquera. Sin embargo, la zona 
produce alrededor de 200Jo de las capturas mundiales y sólo reci
be lOOJo del valor de las mismas. 

La configuración de nuevos grupos de países y la consolida
ción de procesos de integración representan, en la coyuntura ac
tual, una valiosa oportunidad para diversificar la cooperación y 
ampliar los intercambios comerciales. La cuenca del Pacífico, 
por su dinámico crecimiento económico, es considerada en este 
momento como el esquema más ventajoso para incorporarse a 
la economía mundial. Sin embargo, los niveles de desarrollo 
observados en la zona no son homogéneos, tanto entre los paí
ses, como dentro de los mismos. La unificación de las políticas 
comunitarias, particularmente en materia de comercio y pesca, 
convierten a la Comunidad Económica Europea en un impor
tante socio para diversificar los intercambios de productos y 
servicios. Este objetivo tardará bastante tiempo en lograrse, ya 
que si bien la CEE ha sustentado un discurso de apoyo a los países 
en desarrollo, los esquemas actuales de colaboración continúan 
dando prioridad al papel de estos países como abastecedores de 
materias primas, lo que incluye, desde luego, un interés expreso 
en el acceso directo de las flotas comunitarias al aprovechamien
to de nuestros recursos naturales. Por su parte, Estados Unidos 
y Canadá están desarrollando, en el marco del Acuerdo de Libre 
Comercio suscrito en 1988, un complejo proceso de integración. 

Sin un cambio a fondo en las políticas financieras y comer
ciales de los países desarrollados que participan en estos esque
mas, difícilmente se podrá lograr una inserción ventajosa de los 
países en desarrollo en la economía mundial. Para América La
tina, otro factor estratégico para lograr dicha inserción es su in
tegración, concepto que no por haber sido desgastado en discur
sos y planteamientos de buenas intenciones deja de ser más 
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válido ahora que nunca. Si ya de por sí las negociaciones ·entre 
países desiguales resultan desventajosas para los menos desarro
llados, el hacerlo individualmente frente a bloques integrados 
de países resultará aniquilante. Ea materia pesquera, el interés de 
los bloques de países desarrollados es negociar con cada país el 
acceso a zonas de pesca para sus flotas. De este modo, en las ne
gociaciones comerciales internacionales, la cooperación y la 
complementación de intereses continúa condicionada al acceso 
o al manejo de nuestros recursos pesqueros. De hecho, las nego
ciaciones en el márco del GATT sobre los productos de la pesca 
no han tenido avances significativos, porque los países desarro
llados han reiterado su vieja tesis de acuerdo con la cual "el 
comercio podrá expandirse aún más si se aumentan las posibili
dades de comercialización a cambio de oportunidades de pesca•·•. 

La actividad pesquera mundial atraviesa actualmente un 
intenso proceso de reestructuración, que en buena medida respon
de aún a las consecuencias de 'la ampliación de la jurisdicción de 
los países ribereños sobre los recursos de sus zonas· económicas 
exclusivas. Sabemos que las grandes flotas pesqueras europeas 
han sido excluidas de caladeros de· pesca de países · africahos y 
que la negociación de licencias de captura está representando un 
costo y económico que ha llevado a las autoridades co
munitarias a optar por alentar, mediante la erogación de cuan
tiosos recursos, el desmantelamiento de.las flotas de los·países 
miembros. Al parecer, están pagando seis· millones de dólares por 
barco atunero que cambie .de bandera o se desmantele. 

En ·este orden cambiante, presenciamos un creciénte interés, 
particularmente de ciertos grupos de la sociedad de lós países 
desarrollados, respecto a la conservación de los-recursos natura
les y de su entorno ambiental. En el caso de 1a pesca, se .. ha puesto 
énfasis en la protección de determinadas especies, particulat
mente las de mamíferos marinos como los delfines. Las iniciati
vas de agrupaCiones ecologistas, muchas veces asociadas a las 
políticas de las grandes empresas pesqueras transnacionales; han 
trascendido las instancias legislativas de algunos países, dan
do lugar,· como sucedió en Estados Unidos, a' la adopción de 
normas que vinculan .la conservación de especies. marinas con el 
acceso a los mercados. Sin dejar de reconocer el mérito de las 
preocupaciones que motivan el activismo de lós grupos ecologis
tas:, es evidente que sus posiciones radicalizan el interés en la 
protección dt las especies hasta llevarlas a una mística alienánte. 
Si tomamos en que los delfines.no están en peligro de-ex-
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tinción, ya que la captura incidental: de estos recursos representa 
menos de 1 % de la póblación total, y si consideramos que la 
captura incidental de éstos y de otros mamíferos marinos en las 
operaciones de pesca del atún no es un fenómeno exclusivo del 
oceáno Pacífico oriental, podemos concluir que estamos ante 
una política evidentemente discriminatoTia. 

Los intereses detrás de estas normas y medidas de política 
comercial están orientados a marginar del mercado internacio
nal-de atún la producción del Pacífico oriental, donde la asocia
ción entre atunes y delfines se da con mayor frecuencia. Desde 
luego, entre los países que participan en la pesca del atún en el 
Pacífico oriental el más afectado será México, ya que es el único 

· que posee una flota propia, mientras que otros Estados mantie
nen esquemas de asociación con inversionistas de otros países, 
o bien otorgan banderas de conveniencia. La imprecisión de las 
reglamentaciones que regulan la aplicación de las normas esta
dunidenses ha dejado abierta la posibilidad de que se impongan 
embargos. Fue precisamente a iniciativa de un grupo ecologista 
que un juez de distrito ordenó al gobierno estadunidense impo
ner el embargo a México. Aunque el embargo fue temporalmen
te suspendido en el mes de febrero, esta decisión no beneficia a 
México, sino que más bien parece responder a la necesidad de 
Estados Unidos de contar con tiempo suficiente para presionar 
a los países que, como los integrantes de la Comunidad Econó
mica Europea, comunicaron al gobierno de Estados Unidos que 
no se sumarían a la sanción comercial impuesta a nuestro país, 
o bien para encontrar alguna salida que les evite internacionali
zar el problema, al verse obligado a embargar a todos los países 
que compran atún. México continúa convencido de que una 
solución de largo plazo a la problemática derivada de la captura 
incidental de delfines en la pesca del atún debe partir de la 
concertación de un esquema de cooperación internacional para 
reducir ese fenómeno, mediante los esfuerzos de los países cuyas 
flotas operan en el Pacífico oriental. En el marco de organismos 
regionales, como la Organización Latinoamericana de Desarro
llo Pesquero, se ha logrado desarrollar los principios básicos 
de un programa internacional para reducir la captura incidental de 
especies marinas en las operaciones de pesca comercial. Este 
programa tiene un enfoque general, porque estamos convencidos 
de que el caso de los delfines es tan sólo el primer paso de una 
tendencia que en el futuro abarcará otros recursos pesqueros, 
con el argumento de que se producen capturas incidentales de 
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ciertas especies. En esta misma línea, se tiene ya la amenaza 
de un embargo de camarón por la pesca incidental de tortugas 
marinas. 

De las cuestiones comentadas en esta intervención, se des
prende que los avances para promover nuevos principios jurídi
cos y de cooperación internacional han sido significativos en el 
ámbito político; sin embargo, la colaboración y complementa
ción de intereses entre socios con diferentes niveles de desarrollo 
arrojan saldos modestos. La reivindicación de los derechos de 
soberanía de los países ribereños sobre los recursos localizados 
en sus zonas económicas exclusivas, que parecía haber culminado 
con la aprobación del Convemar, no ha dejado de ser motivo de 
controversias. La recuperación de la presencia de los intereses 
externos en el aprovechamiento y control de nuestros recursos 
naturales continúa siendo uno de los ejes de las políticas de coo
peración de los países desarrollados. 



COMERCIO EN CONDICIONES 
DE DESIGUALDAD* 

RICHARD LIPSEY 

Universidad Simon Fraser 

He interpretado el título de esta conferencia de manera un poco 
diferente a la que sugiere de entrada, porque entiendo que la ta
lla de un país es un aspecto de su dimensión, de manera que 
también lo es el nivel de desarrollo. Un país muy pequeño puede 
ser altamente desarrollado; pero corre el riesgo de estar a mer
ced de las decisiones de un país grande, y, por consiguiente, tiene 
que estar atento a lo que ocurre. Una buena parte de las relaciones 
comerciales internacionales están dedicadas a proteger los dere
chos tanto de los países menos desarrollados como de los países 
pequeños: su intención es protegerlos de los abusos, a veces in
voluntarios, de países más grandes y más poderosos. Así pues, el 
tema de mi presentación es el comercio entre países cuya impor
tancia económica es desigual. Primero voy a hablar en términos 
muy generales, luego voy a incluir en la discusión las implicaciones 
de los planteamientos iniciales para un acuerdo de libre comer
cio entre Estados Unidos y México que incluyera a Canadá. 

Primero, dos precisiones de carácter contextual: Canadá y 
México son países pequeños en términos de su producto nacio
nal bruto (PNB). Canadá tiene 25 millones de habitantes y su 
PNB es el doble del mexicano. A Canadá le gusta considerarse 
una economía mediana, aunque me parece que peca de modes
tia. En comparación con el enorme y poderoso vecino del sur, 
y del norte en el caso mexicano, Canadá y México son países 
pequeños en poder y en términos económicos. En segundo lu
gar, la economía mundial está experimentando cambios muy 
profundos. Ningún país puede aspirar a ser parte del comercio 

* Traducción de Soledad Loaeza. 
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mundial en expansión y de la creciente prosperidad si al mismo 
tiempo es hostil a las corporaciones transnacionales que se han 
establecido en su territorio. No van a apoderarse de toda la pro
ducción, hay suficiente espacio para la producción de propiedad 
local en detér_tni11*'os !diCll<ts; la 
es cada vez más .• Este al
gunos afios en una pubhcac1ón de Naciones Umdas que senala
ba las profundas diferencias entre países menos desarrollados, 
algunos de los cuales, habiendo comprendido que para bien o 
panl mal lll.:<;Qrporación transnacional era un vehículo de creci
·miento económJ.co, .ha}).ían abandonado la hostilidad formal y 
los temores del pasado que amenazaban las posibilidades de cre
cimiento. Ahora bien, cualquier solución tiene sus problemas. 
Y º'podría; hablar .die.z .minutos 4eJas; razopys: qy rpj ltp&tir
lidad hacia 1Jas, corpoqlci0nes; 
nas deJa.s cosas que ,hacen que_ rne ,mal; 
que .ser· y :ent:eµder ,AAJJJ paf él qmxfarse y: n.iJ1:
gún ;paíS; ,p.uede aspirar: a ser. par.te..4t'!l 
expansión .y del creciµliepto a.porta si se ·m.antiene, ,a 

transna,cjonales,;-:;o. a lél}[lversión 
s1 :se. prefJet;e• ,, . , ;,_;;!· ,.1:;:; -,,_ . ... , _.,·,;;;, . . . , ... 

, . ·:Ahora¡ v.oy¡ 'ª·hacer :algunas 110 ,rel .. con ,\os 
países pequeños, en de poder Y del. wmer;
ci0-con paíseymás grandes. .los .. geqJ.l.Fñ9s ,el ,c()ml1i;ci,O 
internacional· .es qruy· 
,y· más: elevado sea s(m _sus pe 
ewtierci'O interrtacionab ,Cuando un-.país ·es pequeíiQ, 
que lo que 'oompra tiene, que :ser .eru>tra.s, del 
mundo.: MieatTas .más sea su ingreso, 11}.ayor ,es; la; 
fión,_:de.. ·la 4emao.da:<;le,p,r94vctos. Si en 
.el::mundo:,:;_nue,vanwnte_.enc.ol).tr;amos. 
comercian más¡ 1-Qs pfl.ís.es y que lps ,paíse_s co.l'.l 
:sos; que: ,\9.& p;iíses J?,ajos-ingresos. 
· BueAa. parte: ·de comercio: deb#1 b.1:1.cer:sf;l: AQJJ., 
.está 'en la rui,Í;S 

e1' ,buena. me(l.id1:1. 
má.s :grandes; así .p_ues, S.QGiP.!i ,co
merciales- ·es desjgµal,, ·que 
. tienen :Vecinos.; grapdes po,r, .w,U<:hq 
así lo demuestran claramente Canadá y México, cuyo comercio 
está altamente concentrado en Estados Unidos. La proporción 
de las exportaciones y las importaciones! mexicanas oomprome-
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·tidas con Estados UnMo·s 1es· casi la mtsma! que 0la propotciónJde 
· lasr:fanadienses, ·aun· cuálildo sus rest)eeti:vos niveles 'de ·ingreso 

Esfo es ·así pot'Cftíe· ambos son ·países peque
ñosc,· necesitan el comercio intérnaeionaly.son vecinos•deun gi
gante económico que es su .s'O<l:ió comercial ·ntttura-1:, 
· : • E11 ·hecho de que los. países 'pequeños necesiten •el comercío 
internacional más que los países grandes tiene muchas deriva

. ciones. ·Voy: a mencicmar cuatr('): primero; 'tienen: inás que ·perder 
con proteccionismo •que países•grandes:· Las son: el 

'subsidio por exceterutia/pues reStan citrta :cantidad ál ingreso de 
·los 'tonsumidores · para · ll' productores· ineficientes. 
Ne>' sinrazón, ·carlos:MarxyFederico EngetS creían ert el· libre 
comercio, porque sabían que las' tarifas :eran, •en briena medida, 
1.1n impuesto para los pobres, porque :suponen un í.nttemento' del 
precio defos productos; muchos de ellos de consufilo de lbs' gih.1-
pos dt'! bajos ingresos, y también porque las tarifas.representan 
una transferencia al ingreso de los propietar.ios ·de las• fábricas 

·protegidas. Tambié1J. hay cierta'cr'eadón de pero las.ta
. rifas sori. eh buena.medida acuerdos desubsidiosrredistributivos .. 
Ahor.a bien; los:países pequdl.os tienen más que'perder que los 
países)gr'andes, porque pata ellbsel comercio es mucho·más'im
:portante: tienen ·que comerciar ·}',ef efecto de las, tarifas es mu
cho: mayor: sobre .e nos que sobre los países nta:5'0res.1 Hace: veinte 
áfios, el comercio internacional representaba del ingreso 
nacional de Estadbs.: Unidos; se i:Aitrodujeron' tadfas;y se,redlijo 
el:cómereio a 11a,mitad, 1'>roporción ca'si ridfoula."ae'2.'5% 
'dél ingreso nacionál. Pero,' para' un país<cuyt> comertlí-O repre
. senta 40 o 500Jo de su ingreso', la introduccíón d<! ta.tifas ·equivale 
a inhibir el uso racional de 50% de sus recursos/y una'níedida 
de este tipo tiende artener enormes efect.os:. Por estas razones los 

mási que perder: de· su· propio 'Proteecio-
: nisméH?ftle 'lOs'países grandes, ::. u.:, .i 1. ·Y :.r: ,, 

· "La otraicara:de la moneda es·quelosJ>aíse.spequeñostfo1eh 
· múcho·qMe 'ganar' de políticas orientadas al exterioo que reduz
can·et '.proterccforil!sm.o' y estimulen el: comercio 1y 'su integración 
err, el· sistema <l:e <Comercio, interinacionaL ;También: tienen : más 
que ganar: cle'h:tlra:nsferencia de< tecnol0gía q;ue 'Soporta el«idmer

no puede ·aspirar ainventat todos'los' nué
v<Ys f)totzesoSJde:prodU<lción y,oonsurn:o que setfán dólninarttes en 
die2l láños •. ·La :corporación tr,ansnaléfonal es: él mediante 
el cual las innovaoioties tecrtológicasr de bienes, y erue 

·han inicíad-0 algunos paísés son' ttansfürfrlan1 6trc>s. ;Las políti-
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cas de apertura al exterior pueden ofrecer a los países pequefios 
y de menor ingreso muchas más ganancias que las que obten
drían en virtud exclusivamente de su talla, aun cuando sean ri
cos, porque esas políticas estimulan el comercio, que es tan im
portante para ellos, y la transferencia de una tecnología que 

\cambia continuamente y que ellos no podrían desarrollar por sí 
mismos. 

En tercer lugar, quiero destacar una de las implicaciones de 
la dependencia de los países pequefios en relación con el comer
cio: el riesgo que corren las políticas sociales progresistas frente 
al proteccionismo es mayor en los países pequefios que en los 
países grandes. Para poder tener políticas sociales progresistas 
que redistribuyan la riqueza de manera más o menos efectiva, 
al menos el tipo de políticas en las que creemos todos los buenos 
liberales, es preciso que haya riqueza para redistribuir. Muchos 
países han encontrado que, cuando quisieron poner en práctica 
políticas sociales progresistas, su riqueza no creció y ya no pu
dieron sostener esas políticas. Este problema es tema de preocupa
ción también para los países ricos. Canadá es uno de los cinco 
países con mayor riqueza per cápita del mundo, y una de sus 
preocupaciones centrales actualmente es la escasez de recursos 
destinados a apoyar sus políticas sociales avanzadas; esto es así 
porque un país pequefio que se perjudica a sí mismo con polí
ticas proteccionistas reduce su ingreso y crea situaciones más 
difíciles, porque también reduce su capacidad para mantener 
políticas sociales. Un país grande puede interferir con el comer
cio, pero el efecto de esta interferencia sobre su riqueza será 
muy pequefio; por consiguiente, sus políticas sociales apenas se 
verán afectadas. 

Una cuarta implicación es que los países pequefios tienen 
más que temer de la ola proteccionista que está apoderándose 
del mundo, en particular si está centrada en su gran vecino. En 
la última década, Estados Unidos perdió la primacía de que go
zaba en el comercio y la competencia mundiales, aun cuando no 
ha dejado de ser el país más importante desafiado por otros, en 
particular por Japón y Europa occidental. Estados Unidos está 
perdiendo la confianza en sí mismo, se está volviendo más pro
teccionista, y los socios comerciales, en particular los dos peque
fios, Canadá y México, tienen más que temer del creciente pro
teccionismo de Estados Unidos que los otros países, mucho 
menos afectados que ellos por estas políticas. 

Ahora bien, múltiples razones explican el creciente protec-
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cionismo en Estados Unidos; sin embargo, para Canadá y México 
este fenómeno es motivo de alarma. No se trata de una política 
general, sino que el proteccionismo se ha estado introduciendo 
de manera casuística, por áreas, gradualmente. El gobierno del 
presidente Bush no tenía una gran estrategia proteccionista; 
nunca propuso elevar las tarifas para entorpecer el comercio con 
sus vecinos, por razones fundamentales. Lo ocurrido es que el 
Congreso de Estados Unidos respondió a los empresarios indivi
duales que denunciaron que las importaciones japonesas o ale
manas amenazaban su propia producción. La política del Con
greso de elevación de tarifas responde a presiones individuales, 
es casuística y se ha aplicado producto por producto, área por 
área. Es muy difícil elevar las tarifas en vista de que existe un 
acuerdo mundial, o casi, que es el GATT; de manera que los paí
ses que quieren inhibir el comercio están recurriendo a lo que 
llamo barreras no arancelarias, que son otra manera de detenerlo. 

Desde mi punto de vista, la barrera no arancelaria más grave 
son los así llamados impuestos compensatorios. En principio, 
son un instrumento comercial perfectamente razonable. En Es
tados Unidos se apoyan en la imagen de que el otro país está 
subsidiando sus exportaciones; por ejemplo, Canadá está subsi
diando las exportaciones de madera, pero un pobre estaduni
dense que no cuenta con un subsidio equivalente no puede com
petir con la cartera inagotable del gobierno canadiense, que 
derrama subsidios sin límites. Por lo tanto, la teoría es la si
guiente: si podemos probar que los canadienses están subsidian
do su madera, introducimos un impuesto compensatorio equi
valente al subsidio, y al hacerlo, únicamente estamos tratando 
de asegurar que haya igualdad de condiciones. Fue el caso cuando 
Estados Unidos demostró que Canadá estaba subsidiando la 
producción porcina con cinco centavos por libra e introdujo un 
impuesto equivalente. El argumento era que no estaban inhi
biendo el comercio, sino que simplemente habían disminuido la 
capacidad canadiense de competir en las condiciones injustas 
que creaba el subsidio. En teoría, ésta es una reacción perfecta
mente razonable; pero en la práctica, la situación es muy distin
ta. Lo primero que ocurre es que cuando se disefia el impuesto 
compensatorio no se toman en cuenta los subsidios estaduniden
ses, en una acción que hemos llamado -y creo que el término 
lo inventamos Mary Smith y yo- del juez tuerto: mirar hacia 
afuera, pero nunca hacia adentro. En el caso de la producción 
porcina, Canadá ha demostrado que en Estados Unidos recibe 
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un subsidio de diez centavos pof libra, es decir, superior al sub
sidio pero la ley del impuesto compensatorio no 
incluye este elemento; según esta ley, si los extranjeros subsidian, 
los estadunidenses responden con un impuesto compensatorio. 

En la negociación del acuerdo de libre .comercio, Canadá 
peleó mucho para que el impuesto compensatorio fuera igual a 
la diferencia entre los subsidios de ambos países a diferentes 
productos; es decir, se trataba de compensar el resultado de la 
sustracción del subsidio canadiense del subsidio estadunidense, 
si es que entre ambos había una diferencia. Ésta es la teoría co
rrecta de la igualación de condiciones, teoría que lo.s proteccio
nistas por supuesto rechazan, porque según la norma vigente del 
impuesto compensatorio quien subsidia busca problemas; Des
de luego, la teoría que sostiene esta ley es que los estadunidenses 
no subsidian, eso sólo lo hacen los gobiernos malvados -al menos 
así lo creen firmemente muchos congresistas, por una razón: en 
Canadá, los subsidios son muy populares políticamente y por eso 
son abiertos. A los políticos canadienses les gusta presentarse 
ante sus electores para decirles que los están subsidiando, que los 
están ayudando, de manera que los subsidios son transparentes, 
por así decirlo. En Estados Unidos prevalece el mito de la libre 
competencia y de que la intervención estatal es indeseable; así 
pues, los subsidios son ocultos y muy difíciles de encontrar. A 
la industria canadiense del acero le tomó más de un año y medio 
elaborar un estudio completo de los subsidios estadunidenses que 
tienden a estar ocultos y que en muchos casos se aplican en las 
ciudades en el ámbito local, mientr.as que los subsidios de Cana
dá fueron identificados en un mes; comparados unos y otros, se 
descubrió que dentro del margen los subsidios eran los mismos. 
Canadá hacía lo mismo que Estados Unidos, y no sólo en el caso 
del acero, de suerte que los subsidios ocultos son apenas uno de 
los problemas del impuesto compensatorio estadunidense. 

El otro problema reside en que, anteriormente, el gobierno 
de Estados Unidos controlaba los subsidios, y entonces podía 
admitir que existían, pero también podía decir: "bueno, es cier
to que este producto está subsidiado, pero el problema no es 
grave y este país es buen amigo nuestro, así que no vamos a de
mandar ninguna compensación''. Desde mediados de los años 
setenta, el gobierno perdió la discrecionalidad en este terreno, 
y hoy en día cualquier productor privado que considere que está 
siendo afectado por un subsidio extranjero puede presentar una 
solicitud de impuesto compensatorio. Una vez que lo ha hecho, 
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la solicitud pasa a manos de la burocracia, que decide si hay o 
no subsidio, si es perjudicial-y a cuánto ascenderá el impuesto 
compensatorio. En este caso no hay discrecionalidad admfois
trativa, lo que significa que cualquier productor americano que . 
considere que el mínimo aumento de exportaciones extranjeras 
le afecta, sólo tiene que descubrir el subsidio en el país de origen 
para poder solicitar un impuesto compensatorio. Este fenómeno. 
es muy irritante para Canadá. Quizá no lo sea tanto para Méxi
co; pero me atrevo a predecir que si se pone en práctica un 
acuerdo de libre comercio con Estados Unidos y si los productos 
mexicanos logran acceder -que· estoy seguro de que lo 
al mercado norteamericano, los impuestos compensatorios tam
bién se convertirán en un asunto irritante para México, porque 
entonces los productores mexicanos serán víctimas de la solici
tudes de impuestos compensatorios que presentarán las compa
ñías que se vean afectadas por esa penetración. 

Éstas son cuatro de las implicaciones que para un país pe
queño acarrea la dependencia excesiva del comercio internacional. 
La última de ellas consiste en que el país pequeño tiene más que 
temer del proteccionismo. Expuse con cierto detalle el argumento 
de que en Estados Unidos se inicia una nueva era proteccionista 
y, por consiguiente, que Canadá y México podrán sentirse ame
nazados y deben hacer lo que puedan para protegerse. 

Ahora voy a retomar algunas de las ideas relativas a los paí
ses pequeños. Esto lo repito una y otra vez en Canadá y sospe
cho que tendremos que pensarlo también para el caso mexicano. 
Los países pequeños tienen que ser menos apasionados en la 
consecución de sus intereses y contener sus reacciones emocio
nales ante lo que hace el socio comercial grande. Como pienso 
que este es un punto crucial, me voy a extender un poco más en 
esta discusión. Si México hace algo que a Estados Unidos le dis
gusta -como por ejemplo, pescar muchos delfines de manera 
accidental-, como represalia, Estados Unidos puede disminuir 
su comercio con México. Sabemos que semejante medida afecta 
a ambos países; pero reducir el comercio afecta poco al país 
grande que no depende tanto de él; en cambio, el país más pe
queño se verá mucho más perjudicado. Así pues, el país grande 
puede darse el lujo de una reacción emotiva: puede imponer un 
embargo comercial o alguna otra medida de carácter punitivo al 
país pequeño cuya iniciativa le molestó, sin que esta acción trai
ga graves consecuencias para el país grande. El ejemplo clásico 
es Cuba. Estados Unidos reprueba el régimen cubano y lo ha so-
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metido a un embargo comercial que en Estados Unidos pasa casi 
desapercibido. Si se examinan las cifras agregadas del comercio 
estadunidense, la ausencia cubana apenas se nota en algunos 
productos, en particular el azúcar. Pero el embargo perjudica 
enormemente a Cuba. Este caso ilustra perfectamente cómo, 
cuando el país grande cede a las reacciones emotivas y a otras 
de esta naturaleza, el que se ve afectado es el país pequeño. 

Canadá rechazó el embargo comercial que Estados Unidos 
impuso a China en la década de los cincuenta; también ha recha
zado el embargo cubano, porque considera que son políticas 
equivocadas. Ante reacciones emotivas del tipo "¿cómo se pue
de comerciar con un país que es tan malvado como para impo
ner sanciones de ese tipo?", los menos emotivos respondían que 
Estados Unidos estaba ahí, que era el socio comercial más gran
de de Canadá y que había que vivir en la realidad. En más de 
una ocasión, estos últimos tenían que tragarse sus emociones y 
protestar ante Naciones Unidas o en algún otro foro internacio
nal, pero cortar el comercio con Estados Unidos habría sido 
como escupir al cielo; es decir, hacer un gesto que le dañ.a a uno 
mismo más que al adversario. El país pequeño que se deja llevar 
por reacciones emotivas ante las actividades negativas del país 
grande corre el gran riesgo de escupir al cielo. 

Así pues, los países pequeños tienen que ser más racionales 
que los países grandes al tratar problemas de comercio. Daré un 
ejemplo: durante las negociaciones de un área de libre comercio 
entre Canadá y Estados Unidos, este último impuso un enorme 
impuesto a las exportaciones de madera canadienses. La madera 
representa 40% del total de exportaciones de la Columbia Britá
nica; la consecuencia fue enorme: un subsidio gigantesco de 
35%, como represalia por una política conservacionista que no 
era del agrado de Estados Unidos. La reacción en Canadá fue 
de indignación, porque se consideró que el tratamiento era in
justo, y muchos canadienses quisieron interrumpir las negocia
ciones, porque pensaban que era imposible tratar con un país 
capaz de comportarse de esa manera. La respuesta de quienes 
sosteníamos que era preferible seguir adelante con las negocia
ciones, que fue finalmente la posición que prevaleció, era que 
si rompíamos saldríamos perdiendo, nos veríamos muy perjudi
cados porque habríamos perdido la oportunidad de controlar a 
los estadunidenses en el futuro y evitar que incurrieran en este 
tipo de comportamiento otra vez. Así pues, Canadá debe pro
testar, debe expresar su desacuerdo con el tratamiento que reci-
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be de Estados Unidos; pero no debe ceder a reacciones emotivas 
porque serla contraproducente. 

Es muy importante que los países pequeftos entiendan que 
no pueden incurrir, como los países grandes, en el mismo tipo 
de conductas indulgentes consjgo mismos y utilizar el comercio 
en formas no comerciales; es decir, para un país grande, el co
mercio puede ser un instrumento político; para un país peque
n.o, la política debe ser un instrumento de comercio, porque 
como sus relaciones comerciales son vitales, debe utilizar todo 
lo que pueda para garantizarlas. Además, dado que los países 
pequeftos tienen más que ganar del comercio y también más que 

1perder del proteccionismo, los países pequeftos tienen mucho 
más que ganar que los países grandes del imperio de la ley en 
el comercio internacional. Un país grande puede hacer sus pro.:. 
pias reglas y modificarlas cuando ya no le convienen. Estados 
Unidos lo hace continuamente y constantemente afecta a nues
tros intereses. Algunas reglas del GATI acerca de lo que se pue
de y no se puede hacer y la historia de los problemas -de Canadá 
con Estados Unidos demuestran que tan pronto como este últi
mo país pierde alguna disputa, modifica las leyes locales para 
que no vuelva a suceder. El país grande hace las reglas y, por 
las razones que he expuesto, es muy poco lo que puede hacerse 
para evitarlo. El país más pequen.o se verá mucho más perjudi
cado por la anarquía internacional, porque es el que gana del 
imperio de la ley en las relaciones comerciales; el país pequen.o 
se verá favorecido por reglas que seftalan cuáles son las normas 
a seguir y que quien no se someta a esas leyes será sanéionado. 

El GA rr representa un avance extraordinario en la defini
ción e imposición del imperio de la ley en el libre comercio, por
que también definió sanciones y mecanismos de resolución de · 
disputas que entran en operación cuando las reglas no son res
petadas. El problema del GATI estriba en que las reglas son 
bastante débiles y en ocasiones difíciles de aplicar. Uno de los 
objetivos de un área de libre comercio es el desarrollo de normas 
estrictas, conforme a los lineamientos del GATI, pero más rígi
das. Si las normas fueran más estrietas, Canadá estaría. mejor 
protegido de los cambios arbitrarios de Estados Unidos en las 
reglas del juego. Esta afirmación no es simple retórica: Estados 
Unidos ·altera esas reglas todo el tiempo. Los críticos del acuer
do entre Estados U nidos y Canadá sostenían que, de negociar 
con el primero, el resultado sedan reglas inadecuadas para el se
gundo. Pero la respuesta de quienes apoyábamos el acuerdo era 
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que en ese momento no había reglas de ningún tipo y todas las 
hacía Estados Unidos; pero si lográbamos establecer unas reglas 
moderadas y razonables saldríamos ganando. Creo que la expe-

. rienda posterior de la manera como resolvimos las diferencias 
demostró que fuimos los ganadores del establecimiento de nor
mas más estrictas para la regulación del comercio internacional, 
previniendo con ello que el otro país modifique las reglas cada 
vez que considere que ha perdido en el juego de la competencia. 

De todo lo anterior se desprenden buenas razones para pen
sar que Canadá y México tienen mucho que ganar de un acuerdo 
de libre comercio, en particular con su principal socio comer
cial, Estados Unidos. Para resumir algunos de los puntos ex
puestos, diré lo siguiente: los países que no logran insertarse en 
el proceso de globalización del comercio mundial se quedarán 
atrás, y el mejor camino para que países como Canadá y México 
puedan acceder a ello es mediante los mecanismos multilaterales 
que ofrece el GATT, y también iniciando un viraje muy impor
tante -mucho más que el que lograrían en el marco del GATT
con su principal socio comercial. El proteccionismo de Estados 
Unidos tiene que ser contenido, y una manera muy importante 

_de hacerlo es mediante un acuerdo de libre comercio, cuyo obje
tivo sea establecer normas legales con ese propósito. Las tarifas 
elevadas perjudican a uno mismo, afectan al ingreso y la capaci
dad para mantener programas de política social, de suerte que 
lo más conveniente son las tarifas bajas. 

Ahora bien, en más de un caso los países pequeños se preo
cupan porque consideran que al acercarse demasiado a un país 
grande por medio de las relaciones comerciales puede significar 
la pérdida de su identidad o de la soberanía. Este tema estuvo 
muy presente en los debates canadienses en torno al acuerdo. 
Dado que hablamos el mismo idioma que los estadunidenses, 
nuestras diferencias culturales son mucho menores que las que 
existen entre Estados Unidos y México; por consiguiente, tende
mos a sentir que nuestra identidad nacional está más amenaza
da. No puedo imaginar que ningún mexicano crea que, sólo por
que aumente algo el comercio con Estados Unidos, México se 
volverá estadunidense en un sentido cultural profundo. Este 
país es tan clara y maravillosamente distinto de su vecino del 
norte que es imposible pensar que algo como eso pueda ocurrir. 

En todas partes los países pequeños han logrado comerciar 
libremente con países más grandes, distintos en tamaño y en ni
vel de desarrollo, sin que por ello hayan perdido su soberana ca-
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pacidad de adoptar políticas diferentes en muchos otros terre
nos distintos de las tarifas. Cuando un país firma un acuerdo de 
reducción de tarifas, renuncia a su derecho soberano a modifi
carlas, ése es el objetivo del acuerdo; pero eso no significa que 
también está renunciando al derecho de diseñ.ar y seguir políti
cas distintas. Dinamarca, Suecia, Holanda y Bélgica son países 
pequeñ.os que comercian libremente con sus vecinos más gran
des y también tienen políticas distintas. Suecia es un ejemplo 
clásico: se mantuvo fuera de la Comunidad Económica Europea 
(CEE) porque estaba en desacuerdo con los aspectos sociales e 
integracionistas de la comunidad; pero estableció un acuerdo de 
libre comercio con la CEE, lo que le ha permitido tener un ingre
so creciente y también uno de los sistemas de bienestar social 
más avanzados del mundo. Esta experiencia prueba que se pue
de mantener la independencia y utilizar los propios esquemas de 
bienestar social comerciando con vecinos grandes, siempre y 
cuando el comercio sea justo. 

Ahora bien, el sustento central de la soberanía, principio 
que muchos críticos del acuerdo de libre comercio no entienden, 
es el principio del tratamiento nacional, principio legal derivado 
de las normas del GATT. El tratamiento nacional persigue dos 
objetivos: prevenir el recurso a políticas que aparentemente 
nada tienen que ver con el comercio, pero que son barreras co
merciales disfrazadas; esa prevención se compensa con la garan
tía de que cada país tendrá la máxima independencia para llevar 
a cabo la política que prefiera en materia de bienestar social, 
protección ambiental, control de pesquerías, disminución de la 
contaminación o cualquier otro tema. Según el principio del tra
tamiento nacional, cada país puede tener las leyes que le conven
gan para actuar en su jurisdicción. Así pues, Estados Unidos 
puede tener leyes muy estrictas en materia de control de la con
taminación, siempre y cuando las aplique a las compañ.ías de 
propiedad estadunidense, japonesa o mexicana. México puede 
tener leyes menos estrictas, con el argumento de que es un país 
pobre que no puede darse el lujo de leyes más exigentes en por 
lo menos diez añ.os. Si esas leyes se aplican por igual a todas las 
compañías establecidas en México, entonces no hay problema. 
El principio del tratamiento nacional permite que cada país 
haga lo que considere conveniente en relación con políticas en 
materias distintas a lo comercial, siempre y cuando esas leyes no 
se apliquen en forma discriminatoria. Puede, por ejemplo, apro
barse una ley que exija a las compañ.ías extranjeras limpiar el 
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aire que contaminen, pero, si no demanda lo mismo a las com
paftías mexicanas, se trataría de una discriminación disfrazada, 
misma que prohíbe el principio del tratamiento nacional. 

He dado mucha importancia a explicar por qué los países 
pequeños, en particular Canadá y México, pueden beneficiarse 
de acuerdos de liberalización comercial con su principal socio. 
Considero que esta iniciativa debe ser tripartita e incluir Canadá, 
Estados Unidos y México. Los países pequeños tienen mucho 
en común y pueden apoyarse mutuamente en una negociación 
difícil con Estados Unidos. A este respecto no se equivocan; 
los estadunidenses son negociadores muy duros, como lo ha de
mostrado la experiencia del acuerdo con Canadá; son honestos, 
pero duros. Conocen todos los trucos y utilizarán todos aquéllos 
de los que honestamente puedan echar mano para negociar. Los 
países pequeños tienen mucho en común y pueden apoyarse mu
tuamente en algunos puntos importantes de la negociación. Ca
nadá tiene numerosas experiencias sobre este tipo de negociación 
con Estados Unidos. Como les gusta decir a los economistas, 
hay una línea de aprendizaje. Uno comete un error que es también 
una lección para la próxima vez; pero si los errores están escritos 
en un acuerdo, el proceso de aprendizaje resulta costosísimo, 
porque los cambios son poco frecuentes. 

Lo más importante es lo siguiente: veo en los próximos cin
cuenta años un movimiento creciente hacia el libre comercio en 
todo el hemisferio occidental. Puede desarrollarse de tres mane
ras posibles: siguiendo el llamado modelo de Hubbins, en el cÚal 
Estados Unidos tiene un acuerdo bilateral con cada uno de los 
países del hemisferio. Este modelo equivale a la receta para esta
blecer la hegemonía de Estados Unidos en el hemisferio, porque 
sería el único país que tendría libre acceso al comercio de todos 
los demás. El desarrollo de una serie de acuerdos bilaterales en
tre Estados Unidos y cada uno de sus socios comerciales sería, 
en mi opinión, muy desafortunado, porque es la regla de divide 
y gobierna. En un esquema de este tipo, los cálculos de inversión 
se harían en los siguientes términos: colocada la inversión en Es
tados Unidos, tendría acceso al libre comercio en todas partes; 
pero México sólo tendría acceso a Estados Unidos y no a Brasil, 
Chile o Guatemala, por ejemplo. 

En segundo lugar, es muy posible que se desarrollen áreas de 
libre comercio paralelas que se sobrepongan unas a otras. México 
sería parte de algunas de ellas; Brasil de otras, por ejemplo. No 
se necesita mucha imaginación, pero puede afirmarse seriamente 
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que una situación de acuerdos comerciales sobrepuestos se tor
naría caótica rápidamente. De manera alternativa, puede nego
ciarse un único acuerdo abierto al país que desee ingresar, pero 
cuyo núcleo duro esté constituido por Estados Unidos, Canadá 
y México. El núcleo puede ser de tal naturaleza que quede abierto 
a la firma individual de los países de América Latina. Después 
habría un segundo grupo de acuerdos, que llamo la penumbra, 
que resolverían asuntos específicos de manera bilateral, pero 
cuyo núcleo de libre comercio estaría abierto a otros países. Me 
parece que conforme avancen las negociaciones de libre comer
cio entre los tres países, y se perciban los beneficios del acuerdo, 
otros países que han empezado a desmantelar sus respectivos 
aparatos proteccionistas querrán participar en el acuerdo men
cionado. 

Mi sueño es ver, antes de morir, que el libre comercio se im
pone en América, desde el océano Glacial Ártico hasta Cabo de 
Hornos. No creo que lo realice. En mi opinión, esta evolución 
permitiría al hemisferio desarrollar sus enormes recursos en for
mas que los países por sí solos no han podido hacerlo. Sería una 
manera de elevar los niveles de vida y de reducir los niveles de 
pobreza a los estándares de la Comunidad Económica Europea. 
Creo que éste es un sueño que vale la pena alimentar. Muchos 
piensan que es imposible. A quienes lo sostienen siempre res
pondo que en mi vida sólo he tenido otros dos sueños: cuando 
era estudiante graduado en la London School of Economics, so
ñaba que Europa enterraría sus animosidades para integrar un 
mercado común; así lo dije en 1953 y la gente me decía que estaba 
loco. Pero junto cori otros, pensé que ocurriría y ha ocurrido. 
En 1983 publiqué un libro, pensando que sería yo un solitario, en 
el que proponía que Estados Unidos y Canadá establecieran un 

_ área de libre comercio. Me dijeron que estaba loco y cinco años 
después ocurrió. Puedo ver las fuerzas que están en marcha y no 
creo que sea un sueño irrealizable el de un hemisferio en el que 
prevalezca el libre comercio, un desarrollo que sería el resultado 
de la evolución exitosa del libre comercio entre Canadá, Estados 
Unidos y México. Es importante que miremos hacia adelante y 
que adoptemos instituciones que favorezcan ese desarrollo, que 
lo faciliten. No se me ocurre ninguna herencia mejor para mis 
hijos que niveles de vida superiores y menos pobreza en el he-
misferio occidental. ' 





COMENTARIO 

GUSTAVO VEGA 

El Colegio de México 

Las dos ponencias que hemos escuchado ofrecen puntos comu
nes que quisiera destacar. En particular, me refiero a la noción 
de cómo podríamos o cómo se puede lograr el avance de la coo
peración o beneficios equilibrados en el comercio para países de 
distintos niveles de desarrollo. 

Clara Jusidman y Dámaso Luna hablaron de los avatares, de 
las dificultades que ha enfrentado el intento de conformación 
de coaliciones y alianzas entre los países en desarrollo; el tratar de 
obtener mayores beneficios de los recursos pesqueros en las 
relaciones con los países desarrollados. Toda la presentación 
mostró que, pese a logros tan importantes como pudo haber 
sido el establecimiento de la zona económica exclusiva, este tipo 
de regímenes siempre está expuesto a cambios unilaterales por 
parte de los países desarrollados; Jusidman y Luna expusieron 
el caso del embargo del atún, para ilustrar este tipo de proble
mas. Esta experiencia destaca la importancia de que encontremos 
mecanismos, arreglos, acuerdos o instituciones que sirvan para 
equilibrar y aminorar el problema que plantea la asimetría de 
poder, por ejemplo, entre países como Estados Unidos y Méxi
co. Subrayaron, asimismo, la ausencia de grandes avances en el 
GA TT en esta materia. 

Richard Lipsey nos presentó cuatro puntos en los que resu
me la importancia del comercio para los países pequeños: cómo 
se benefician más participando en el comercio mundial que mar
ginándose; cómo los perjuieios del proteccionismo son mayores 
para los países pequeños. La· historia del comercio mexicano 
proporciona ejemplos muy claros de esto: las crisis continuas 
que atravesamos, sobre todo a finales de los años sesenta, cuan
do ya se conocía la importancia de los grandes cuellos de botella 
que había planteado el modelo de sustitución de importaciones, 
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y la necesidad de abrir la economía y participar más intensamen
te en el comercio; pero estos problemas fueron ignorados y se 
produjeron los retrocesos de 1976 y de 1982. Parece que ahora 
sí estamos en camino hacia una participación mayor en la econo
mía internacional, en forma aparentemente definitiva. Nuestra 
apertura es muy clara, no sólo en el ámbito de la política de ra
cionalización de la protección, sino también en materia de libe
ralización comercial; actualmente, el arancel máximo que tenemos 
es de 20070, aunque el compromiso como miembros del GATT es 
de 50%; por razones unilaterales y de búsqueda de competitivi
dad de la economía, hemos decidido establecer un 20% con otros 
aranceles de 10 y de 5%. También hemos tomado medidas de li
beralización en inversión extranjera, por ejemplo. 

Un punto que hay que destacar es que México, en los últi
mos años, ha destruido algunos mitos que prevalecieron durante 

. la era pi:oteccionista; por ejemplo, se decía que no había posibi
lidades de exportar, que no teníamos capacidad, precisamente 
P,Or nuestro escaso nivel de desarrollo; pero la experiencia ha 
probado que estos juicios eran equivocados. Hemos aumentado 
enormemente nuestras exportaciones, además, en rubros como 
manufacturas que son, como ustedes saben, de gran importan
cia; es decir, estamos en un proceso de búsqueda de mercados 
internacionales como mecanismos de crecimiento. Aun así, te
nemos el problema ya planteado por Richard Lipsey, de que nues
tra economía, nuestras exportaciones se han concentrado funda
mentalmente en un mercado. La pregunta que este hecho plantea 
es, ¿cómo lidiar con esta situación? Aquí vinculo las dos presen
taciones anteriores. De la presentación de Jusidman y Luna de
riva la pregunta de si se nos puede asegurar que el incremento 
de la cooperación económica con Estados Unidos nos evitará 
que se apliquen medidas de tipo unilateral, como ha ocurrido en 
el ámbito pesquero. Queremos decir, ¿cómo podemos asegurar
nos de que esto no ocurra, si estamos tratando de atraer inver
sión e invertir en empresas que de alguna manera se dediquen a 
la exportación? ¿Qué nos puede garantizar que esas inversiones 
podrán madurar y posteriormente penetrar en el mercado? El 
caso del cemento, por ejemplo, también ilustra cómo cuando 
México empieza a aumentar sus exportaciones tiene que responder 
a una acción antidumping de Estados Unidos. Richard Lipsey 
ha puesto sobre la mesa dos respuestas posibles que, por cierto, 
ya ha adoptado México. Uno podría pensar en el ingreso en una 
institución que estableciera reglas que limitaran las acciones uní-
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laterales de la economía grande; en este caso, el ejemplo más no
torio obviamente es el GATT, del que México ya forma parte. El 
problema, señalado por Richard Lipsey, es que el GATT -parte 
de cuya problemática se está tratando de resolver en la actuali
dad, en la Ronda Uruguay- ha dejado de funcionar como una 
organización capaz de frenar acciones unilaterales por parte de 
grandes potencias, como en este caso Estados Unidos, por me
dio de un mecanismo eficaz de regulación de disputas. 

México ha adoptado una política de dos vías: primero, par
ticipar activamente en el GA TT, buscando avanzar en la reforma 
del organismo en esas áreas y lograr cambios que de alguna ma
nera nos permitan contener acciones unilaterales y asegurar que 
nuestro comercio se incremente y diversifique. 

La segunda vía que se ha utilizado es la negociación de un 
acuerdo de libre comercio, que podría ser un camino para esta
blecer mecanismos del tipo de los negociados por Canadá. Me
diante reglas claras podrá evitarse medidas unilaterales como las 
que toman jueces de distrito para establecer embargos. En la 
medida en que existan capítulos como el 18 y el hoy 19, por ejem
plo, para hablar también de antidumping y de subsidios, habrá 
posibilidades de mecanismos para establecer frenos a acciones 
arbitrarias y unilaterales que, como dijo Richard Lipsey, cada 
vez son más frecuentes en Estados Unidos, por razones de diver
sa naturaleza. 





COMENTARIO 

JAIME ZABLUDOVSKY 

Secretaría de Comercio 

Me es muy grato estar aquí hoy, en la celebración del Centro de 
Estudios Internacionales del aniversario de la fundación de El 
Colegio de México. Obviamente, es difícil comentar dos ponen
cias tan completas, que han cubierto de maner.a profunda tanto 
un caso particular de problemas de comercio internacional, 
como es el de la pesca, que ha hecho Clara Jusidman, como una 
presentación general no sólo de un acuerdo de libre comercio, 
sino casi una cátedra resumida de las ventajas del comercio in
ternacional desde la perspectiva de un país pequeño. Voy a tratar 
de complementar estas dos presentaciones, ofreciendo la visión 
mexicana de la racionalidad de un tratado de libre comercio con 
Estados Unidos en estos momentos. 

Richard Lipsey y Gustavo Vega mencionaron la importan
cia para un país pequeño de una actividad notable de comercio 
exterior. Esto, que puede parecer muy obvio, que puede parecer 
una recomendación clara de cualquier libro de texto de política 
económica, no era tan claro en México hace unos años. No hace 
mucho, todavía éramos una economía cerrada que privilegiaba 
la actividad orientada al mercado interno. Uno de los resultados 
de esa perspectiva es que hacía a un lado los problemas de efi
ciencia y de competitividad que esbozó Richard Lipsey. Esta po
lítica, obviamente, también tenía como resultado que el interés 
por las negociaciones internacionales fuera relativamente secun
dario, puesto que la actividad del empresario nacional estaba 
concentrada predominantemente en el mercado interno. La acti
vidad negociadora, la participación en foros de comercio exte
rior, como fue el GATT, como fue la presencia bilateral, eran 
importantes, pero relativamente secundarios, porque la activi
dad económica primordial era atender el mercado interno. 

Con el proceso de liberalización económica que ha llevado a 
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cabo México, y sobre todo la apertura comercial y el auge ex
portador mencionado por Gustavo Vega, esto ha cambiado de 
manera radical, en la medida en que se han diversificado las ex
portaciones, concretamente las exportaciones manufactureras. 
Se han probado, pues, las mieles de participar exitosamente en 
los mercados internacionales y entrar en las grandes competiciones, 
y en muchos productos somos hoy los proveedores más importan
tes en mercados muy competitivos; pero al mismo tiempo se han 
probado también los sinsabores del proteccionismo y del levan
tamiento de las barreras no arancelarias. Creo que esto está claro 
en la experiencia mexicana. Hemos visto cómo en la medida en 
que productos mexicanos empiezan a ser competitivos en merca
dos externos, y concretamente en el mercado norteamericano, 
aparecen una serie de obstáculos de acceso: barreras no arance
larias, como cuotas por restricciones cuantitativas -en los casos 
de productos del vestido, textiles y siderurgia-, hasta obstácu
los más disfrazados, como los impuestos compensatorios. 

Uno de los resultados del proceso de cambio estructural en 
México ha sido que, paralelamente, ha aparecido una demanda 
o una presencia negociadora. Los empresarios mexicanos, que 
antes eran relativamente indiferentes a participar en foros inter
nacionales o a estar presentes en la mesa de negociaciones, se 
han dado cuenta de que esto ya es un lujo que el país no se puede 
permitir. En la medida en que existe competencia internacional, 
no sólo en los mercados externos, sino en los mismos mercados 
internos, como resultado de la apertura, la necesidad de tener -
mecanismos y foros de negociación para ventilar problemas y dar 
certidumbre y permanencia a la apertura de los mercados se ha 
vuelto prioritaria. Así se explican las diferencias, por ejemplo, 
en el proceso de adhesión de México al GA TI, entre 1986 y 1987 y 
el proceso fallido de 1979. En 1986 ya había un consenso crecien
te entre los exportadores, en relación con las ventajas de un pro
ceso de apertura económica, cuyas bases se habían asentado, y el 
interés en participar en mercados internacionales. Lo mismo ha 
pasado con la relación bilateral, que hoy, en términos de comer
cio exterior, es cercana a los 60 000 millones de dólares al afio. 
La pregunta no es si esa relación va a existir o no, pues se trata 
de una realidad del mercado y de la geografía, por la que vamos 
a seguir teniendo una relación muy intensa y creciente con Esta
dos Unidos. La pregunta que hay que hacerse es si contamos 
con un foro para negociar todos los problemas que se desarro
llen en esa relación o dejamos que esos problemas aparezcan y 
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no existan negociadoras que permitan encauzarlos. 
Desde mi punto de vista, la respuesta es clara. Hay que tra

tar de establecer un foro que, incluso, permita reducir nuestra 
vulnerabilidad como país pequeño y negociar de manera com
prensiva y global, para tratar de erradicar y eliminar el mayor 
número de barreras posibles de acceso a ese mercado. La nego
ciación bilateral, o trilateral, si se incluye Canadá, es entera
mente complementaria de la relación y de la negociación multi
lateral. Sin embargo, para algunos problemas, la velocidad de 
avance que se puede obtener en la negociación multilateral no 
responde a los intereses que se pueden encontrar en relaciones 
bilaterales o en negociaciones regionales, en las que existen con
diciones previas que permiten alcanzar grados de avance que no 
se pueden obtener en el GA TT -donde las negociaciones con
cluyen por consenso entre más de cien países, en virtud de lo 
cual los acuerdos están sujetos a la dictadura del miembro más 
lento y del más conservador. Por esta razón, muchas veces el 
foro de negociaciones del GATT obstaculiza resultados que se 
pueden obtener de manera más rápida Creo que, en este senti
do, un acuerdo o tratado de libre comercio es, de alguna manera, 
un paso lógico en el proceso de apertura o cambio estructural 
de México, porque es una manera de reducir la vulnerabilidad de 
los productores y de los exportadores mexicanos, en particular 
ante medidas unilaterales. Un acuerdo de libre comercio ofrece la 
posibilidad de crear un foro para ventilar problemas como el del 
atún, la acción antidumping que se impuso al cemento y, en fin, 
una serie de asuntos que surgen cotidianamente en la relación. 

Respecto a cómo encaja Canadá con México en una zona de 
libre comercio, una inquietud manifestada por Richard Lipsey, 
creo que existe un claro consenso en cuanto a que una zona de 
libre comercio en Norteamérica es una primera etapa, previa a 
la incorporación del resto del continente. De hecho, Estados 
Unidos y Canadá ya tienen su propio acuerdo. México está en 
proéeso de iniciar una negociación, y se está discutiendo la me
jor manera de proceder para la creación de una zona trilateral 
de libre comercio: si se hace gradualmente, estableciendo prime
ro un acuerdo Canadá-México, luego otro México-Estados Uni
dos, y finalmente un mecanismo que los haga compatibles, o 
iniciar negociaciones trilaterales desde un principio. En ese sen
tido, coincido plenamente con Richard Lipsey en que lo natural 
sería construir una zona de libre comercio; sin embargo, habría 
que precisar todavía los detalles y cuál sería el mejor mecanismo 
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para hacerlo. Este paso, que a mis ojos parece lógico en térmi
nos de la política económica del país, como resultado del proceso 
de estructural llevado a cabo a partir de 1983 y acelerado 
en los últimos años, tiene una profunda lógica interna, como 
consecuencia de las medidas internas, pero también en relación 
con el papel que desempeñan las grandes corporaciones, con la 
interdependencia de proveedores y productores, que se está exa
cerbando, y con lo que ha pasado recientemente en Europa del 
este. Todo ello indica que va a existir una economía continental 
europea que tendrá acceso a un mercado nuevo, totalmente 
inexplotado, una veta riquísima para los productos de la CEE en 
particular, y en general para todo el mundo, así como una oferta 
potencial de mano de obra calificada y relativamente accesible 
en el continente europeo, la cual va a abrir una gama de posibili
dades tecnológicas que hace unos años era todavía inimaginable 
para las empresas del continente europeo. 

La necesidad de responder los retos y de aprovechar las com
plementariedades, las ubicaciones geográficas y la potencialidad 
de cada economía es también una lógica importante detrás de 
una negociación de libre comercio. 



LA DEUDA EXTERNA DE AMÉRICA LATINA 
Y LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

ARTURO O'CüNNELL * 
Ministerio de Relaciones Exteriores de Argentina 

EL CUADRO DE LA DEUDA EXTERNA DE AMÉRICA LATINA 

El tema de la deuda externa es en gran parte un tema latinoame
ricano porque, desde el punto de vista de los deudores, afecta 
decisivamente a la evolución económica de los países de la zona 
y porque, desde el punto de vista de los acreedores, más de un 
tercio del total de la deuda de los países en desarrollo es de los 
países de América Latina. Para corroborar el efecto de la deuda 
externa sobre los países de la zona, basta recordar el cambio de 
hasta cinco puntos en la transferencia neta de recursos al exte
rior -de unos dos puntos positivos del producto bruto, antes 
de 1982, a entre tres y cuatro puntos negativos desde ese enton
ces. Lo anterior significa que se vive en la paradójica situación 
de que un continente en desarrollo entero exporta capitales a los 
países industrializados. El monto acumulado negativo a partir 
de 1982 es de más de 200 000 millones de dólares. Una cuenta 
sencilla permitiría comprobar que, de haberse invertido esos re
cursos en el crecimiento de América Latina, se podría haber al
canzado, en ese mismo periodo, un aumento del orden de 700Jo 
en su producto, cuando, en realidad, fue de sólo 12 por ciento. 

Respecto a la magnitud de las economías y del sector externo, 
los países latinoamericanos estaban más altamente endeudados 
que el resto de los países en desarrollo. Por ejemplo, la relación 
entre deuda externa y producto bruto interno era para América 
Latina de 470Jo en 1989, mientras que para la totalidad de los paí-

* El autor es consultor del Proyecto Relaciones Internacionales y Política 
Económica (PRIPE), financiado con parte del préstamo 2712AR del Banco 
Mundial, en el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la República Ar
gentina. Las opiniones vertidas lo son a título exclusivamente personal. 
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ses en desarrollo era de 420Jo. En cuanto a la relación entre deu
da externa y exportaciones, ese mismo año para América Latina 
era de 2840Jo, mientras que para los países en desarrollo, en ge
neral, era de 186 por ciento. 

La deuda externa de América Latina está extremadamente 
concentrada en los cuatro mayores deudores: Brasil, México, 
Argentina y Venezuela, en ese orden por magnitud absoluta de 
las óbligaciones externas. En efecto, casi tres cuartas partes de la 
deuda latinoamericana es de alguno de esos cuatro países. En 
cuanto a los acreedores, la deuda de América Latina estaba alta
mente concentrada en los bancos comerciales; mientras que para 
los países en desarrollo, en general, la deuda con estos acreedo
res significaba 440Jo del total, para América Latina sus obli
gaciones con los bancos comerciales constituían casi 600Jo del 
total, y para los cuatro grandes deudores, 660Jo. Por otra parte, la 
deuda de esos cuatro países con. los bancos comerciales alcanzaba 
casi 500Jo del total de la deuda externa de América Latina. A su 
vez, esta deuda significaba para los bancos cerca de 800Jo de sus 
préstamos totales en la zona. Por esa razón, se puede decir que, 
en gran medida, el problema de la deuda externa de América 
Latina -en esta década- es el de la deuda de algunos grandes 
países con los bancos comerciales. 

Desde este punto de vista, el problema actual de la deuda de 
América Latina es bien distinto del que existió en la década de los 
treinta, con el que, a veces, se tiende a establecer paralelos, por
que entonces, la casi totalidad de la deuda estaba constituida 
por títulos y valores mobiliarios, ampliamente distribúidos entre 
el público inversionista, las famosas viudas y huérfanos de la ex
presión inglesa. Los bancos, específicamente, sólo habían ac
tuado como intermediarios en la colocación de estos títulos en 
los respectivos mercados financieros y no estaban demasiado 
comprometidos con recursos propios. Asimismo, esta circuns
tancia supone una diferencia importante con el problema de las 
reparaciones alemanas después de la Primera Guerra Mundral, 
ya que en caso se trataba de deudas con los gobiernos de 
los países aliados y no con sus bancos. 

En cuanto a la nacionalidad o localización de la casa matriz 
de los bancos comerciales acreedores de América Latina, algo 
más de 360Jo del total de las deudas están en manos de bancos 
estadunidenses. Para los países en desarrollo, en general, la pro
porción detentada por los bancos de esta nacionalidad es algo 
menor de 250Jo. O sea, que la deuda externa de América Latina 
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-en gran medida una cuestión de deuda con la banca comercial 
de algunos grandes países- afecta, además, especialmente a 
los bancos estadunidenses. Sin embargo, 17% de la deuda ban
caria latinoamericana estaba contraída con bancos japoneses, 
15% con bancos británicos, l l OJo con bancos franceses y l l OJo 
más con bancos alemanes. El problema de la deuda externa lati
noamericana, por lo tanto, no es exclusivamente un problema 
estadunidense. 

Adicionalmente, la deuda externa de América Latina con los 
bancos comerciales de Estados Unidos está fuertemente concen
trada en los mayores bancos de este país: alrededor de dos ter
cios en los nueve mayores bancos. El problema de la deuda lati
noamericana, en consecuencia, no es sólo, en gran medida, un 
problema de los bancos estadunidenses, sino de los principales 
bancos de Estados Unidos. Además, para estos grandes bancos, 
así como para los de Gran Bretaña, Canadá y algunos del conti
nente europeo, la deuda externa de los países en desarrollo, y 
aun la de los países latinoamericanos, sobrepasaba de lejos su 
patrimonio al comienzo de la crisis en 1982, y en 1989 era, prác
ticamente, similar al monto de este patrimonio. La situación era 
distinta para muchos bancos pequefios y medianos en Estados 
Unidos, así como para algunos grandes bancos del continente 
europeo; la "exposición" de éstos al riesgo de incumplimiento 
por parte de los países latinoamericanos era baja. La implica
ción es clara: el cese de pagos por parte de los países latinoame
ricanos o, incluso, sólo de los cuatro grandes, podría haber aca
rreado la quiebra de las mayores entidades bancarias de Estados 
Unidos, Gran Bretaña y algunos otros países. Las pérdidas para 
las instituciones pequeñas y medianas estadunidenses, en cam
bio, serían menores. 

Desde el punto de vista de los deudores, es importante subra
yar que la deuda latinoamericana es, casi exclusivamente, deuda 
de los gobiernos, y no de empresas o de particulares. Esto ya era 
así, en gran medida, al comienzo de la crisis, en 1982, pero se 
ha visto reforzado por la instauración de distintos esquemas por 
medio de los cuales los gobiernos han terminado asumiendo una 
gran parte de la deuda privada preexistente. Los procedimientos 
empleados han involucrado, en casi todos los casos, transferen
cias patrimoniales de suma importancia del sector público al 
sector privado. Por ejemplo, en el caso de Argentina, las estima
ciones efectuadas sitúan esa transferencia en magnitudes que 
van de 10 a 200Jo del país en cuestión. 
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El sector privado se vio involucrado, en casi todos los paí
ses, en la colocación de fondos en el mercado internacional, en 
buena parte en los mismos bancos acreedores, en un proceso que 
se ha dado en llamar de "fuga de capitales". Puesto que los mo
vimientos de capital eran legales en varios de los países donde 
el proceso fue masivo, la expresión induce a equívoco al teñirla 
con un dejo de clandestinidad. Sin embargo, lo que hay que re
tener es que por medio de esa internacionalización financiera de 
su patrimonio y de la estatización de su propia deuda externa, 
el sector privado de muchos países de América Latina y de los 
cuatro grandes deudores quedó en una situación de acreedor 
neto indirecto de sus gobiernos. Esto es, el sector privado latino
americano se encontró comprometido, desde este punto de vis
ta, con los acreedores, más bien que con sus connacionales. 

LAS RELACIONES ENTRE EL PROBLEMA DE LA DEUDA 
EXTERNA Y LA EVOLUCIÓN DE LA ECONOMÍA Y LA POLÍTICA 

ECONÓMICA EN LOS PAÍSES INDUSTRIALES 

Existe una doble relación entre la evolución de la economía y la 
política económica de los países industrializados y el problema 
de la deuda externa de América Latina. Estas relaciones van en 
sentido contrario. Por una parte, la economía y la política 
económica de los países industrializados afectan al problema de 
la deuda externa latinoamericana y, por el otro, este problema 
afecta, a su vez, a la economía de los países industrializados. 

Es bien conocido el hecho de que la evolución de la política 
económica y de la economía de los países industrializados afecta 
decisivamente a la situación de los países en desarrollo y, en par
ticular, a la cuestión de la deuda externa de América Latina. Se 
acepta, comúnmente, que el nivel de actividad económica en los 
países industrializados y su política comercial, que facilita o no 
el ingreso de las exportaciones latinoamericanas, tienen efectos 
importantes sobre la economía de los países latinoamericanos. 

Sin embargo, no se ha reconocido suficientemente hasta qué 
punto el desencadenamiento y la persistencia del problema de la 
deuda externa de América Latina obedece a opciones específicas 
de política económica en los grandes países industrializados. En 
realidad, se puede ver que fue el cambio en la política económi
ca hacia políticas de restricción monetaria, primero en Estados 
Unidos y después en la mayoría de los países industrializados, 
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a fines de los setenta, lo que desencadenó la crisis de la deuda 
y determina su persistencia. En efecto, ese cambio redundó en 
un alza espectacular de las tasas de interés -a niveles de hasta 
200Jo anual-, que obligó a los países endeudados a refinanciar 
con crédito de corto plazo parte de sus pagos de intereses. Al 
persistir las altas tasas de interés, y no sólo en términos nomina
les, sino en términos reales, la situación de pagos externa de los 
países endeudados se tornó cada vez más delicada. A esto vi
nieron a sumarse dos efectos adicionales de aquella política res
trictiva. Uno, el descenso del nivel de actividad económica. El 
segundo, en parte unido al primero, la fuerte caída en los pre
cios de los productos de exportación latinoamericanos. En con
junto, estos tres hechos pusieron a los países endeudados en una 
situación extremadamente delicada. El golpe de gracia lo dio el 
"cese de préstamos" por parte de los bancos comerciales que, 
tardíamente, advirtieron la gravedad de la situación en la que se 
veían involucrados (recuérdense los datos sobre el grado de ex
posición al riesgo de incumplimiento de los deudores menciona
do supra). 

Las repercusiones externas totales han sido estimadas por el 
Banco Mundial en una magnitud cercana a 10% del producto 
de la zona. Los países latinoamericanos se vieron obligados a 
efectuar un profundo "ajuste" macroeconómico que en apenas 
un afio redundó en una cuenta corriente casi equilibrada. Pero, 
de haber retornado las tasas de interés reales no a los niveles ne
gativos vigentes durante el periodo de acumulación acelerada de 
deuda en los afios setenta, sino a un nivel normal -tasas reales 
de entre 1 y 20Jo anual han sido lo habitual en más de medio si
glo-, esa cuenta corriente habría sido superavitaria. En estas 
condiciones, se podría haber pagado la totalidad del servicio de 
intereses sobre la deuda y vuelto a aumentar las importaciones 
a un nivel adecuado para el mantenimiento del nivel de activi
dad económica y para las inversiones destinadas al crecimiento. 
A su vez, una situación desahogada de este tipo habría inducido 
una reanudación de corrientes normales de préstamos e inver
siones en la zona, lo que habría facilitado aun más la reanuda
ción del proceso de crecimiento. 

Lo anterior no ha ocurrido porque la persistencia de serios 
desajustes macroeconómicos en los países industrializados -en 
Estados Unidos, en primer lugar-, así como la convicción de 
que una política monetaria restrictiva constituía la forma funda
mental de enfrentarlos, ha resultado en una década entera de al-
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tas tasas reales de interés, hasta cuatro puntos por arriba de los 
niveles habituales (al ser la deuda casi igual a la mitad del PIB 
de América Latina, esos cuatro puntos significan un servicio de 
intereses extra igual a dos puntos de ese producto). Por lo tanto, 
son los desajustes de las economías de los países industrializados 
y su particular manera de enfrentarlos -sin éxito, hasta el pre
sente- los que han determinado la crisis de la deuda externa de 
América Latina y no el desajuste propio. En realidad, lo que se 
pretende es que los países latinoamericanos se "ajusten" a un 
desajuste ajeno. 

La conciencia de este f enÓmeno es lo que fundamentaba el 
llamado a un "diálogo político" del Consenso de Cartagena 
desde su primera reunión en junio de 1984. Por cierto, pocas ex
presiones han inducido a un mayo.r equívoco, porque lo que se 
entendió es que en este diálogo se trataba de discutir las supues
tas consecuencias políticas del problema del endeudamiento so
bre los países de América Latina; por ejemplo, sobre la solidez 
de los regímenes democráticos recién recuperados o en proceso de 
recuperarse (Brasil, Chile y Uruguay estaban, en ese momento, 
aún bajo regímenes militares). Tampoco esto hubiera estado 
mal, porque tales consecuencias son más o menos obvias. Pero, 
en realidad, se proponía que el "diálogo" discutiera un esfuerzo 
conjunto -y no sólo por parte de los países endeudados- para 
reorientar las políticas y llevar a cabo un "ajuste" más simétrico 
y, además, exitoso. Porque, con los esquemas puestos en marcha 
para enfrentar el problema de la deuda, la política de los países 
endeudados se examinaba acucios¡imente, por ejemplo, por los 
organismos financieros internacionales, en tanto que la de los paí
ses industrializados quedaba fuera de discusión. En particular, 
mientras a los países de América Latina se les exige un "ajuste" 
externo de 10% de su producto, Estados Unidos -en gran par
te, responsable- se manifiesta reiteradamente incapaz de mejo
rar en unos pocos puntos de su producto sus desajustes externo 
e interno. 

La explicitación del verdadero sentido del "diálogo político", 
aunque elimine ambigüedades, no deja de explicar el porqué del 
fuerte rechazo que suscitará. Recuérdese, por ejemplo, la actitud 
del gobierno británico que, inmediatamente antes de la segunda 
reunión del consenso, en agosto de 1984, convocó a varios em
bajadores latinoamericanos para expresarles que el gobierno de 
Margaret Thatcher vería como un gesto no amistoso la insistencia 
en el llamado al "diálogo". Hay quienes han tratado de explicar 
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la actitud de los países industrializados, no como consecuencia 
del desafío que el diálogo podía representar para las estructuras 
verticales de poder en el plano financiero internacional, sino a 
la indiferencia de los países industrializados, frente a un proble
ma que no los afectaba o, quizás, incluso, los beneficiaba. ¿Pe
ro es esto así? A primera vista, los países industrializados han 
sido claros beneficiarios de esos 20 000 a 30 000 millones de dó
lares anuales de transferencia neta de recursos efectuada por los 
países latinoamericanos al exterior. Esto explicaría la actitud de, 
al menos, indiferencia frente al problema. Sin embargo, un exa
men más cuidadoso de ese proceso muestra, precisamente, lo con
trario. Las simulaciones efectuadas con dos de los más comple
tos modelos matemáticos de la economía mundial lo confirman. 
Se trata de los modelos Link -iniciado por Lawrence Klein en 
Pennsylvania y actualmente bajo administración de Naciones 
Unidas- y Multimod, elaborado por el Fondo Monetario Inter
nacional. Con ambos modelos se llega a conclusiones semejan
tes: a saber, que una reducción de cierto monto en el servicio de 
la deuda de los países en desarrollo generaría un aumento de un 
monto mayor -hasta de un 500/o superior- en el ingreso nacio
nal de los países industrializados. Por cobrar parte del servicio 
de la deuda externa, Estados Unidos y otros países industrializa
dos pierden prosperidad por un múltiplo de lo que cobran. 

La razón de tal paradoja ya había sido intuida por algunos 
miembros del Congreso estadunidense. Para poder pagar el ser
vicio de la deuda, los países latinoamericanos han debido recu
rrir a un fuerte corte en sus importaciones y a una expansión de 
sus exportaciones, aunque, en este caso, la caída de sus precios 
no haya rendido resultado alguno en términos de una mayor dis
ponibilidad de divisas. Así se han generado los saldos de balance 
comercial que representan la otra cara de la medalla de la trans
ferencia de recursos, pensados como servicio de la deuda no 
compensados por una corriente de nuevos préstamos. En efecto, 
esta transferencia no habría podido materializarse sino con uso 
de reservas -fórmula utilizada por Venezuela, pero aun en este 
caso con límites obvios- o generando divisas por medio de un 
saldo positivo de balance comercial. Ahora bien, la reducción de 
las importaciones latinoamericanas significa una reducción simi
lar en las ventas de los países industrializados y, por lo tanto, 
de sus niveles de producción y ocupación. Y la expansión de las 
exportaciones latinoamericanas significa mayores compras y una 
competencia acrecentada en el mercado de los países industriali-
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zados, en particular, en ramas de la producción que ya encon
traban difícil competir con tales exportaciones. Por ambos lados, 
el pago del servicio de la deuda externa redunda en un menor 
nivel de actividad y ocupación en los países industrializados, en 
particular -para el caso de América Latina- en Estados Uni
dos, que tiene relaciones comerciales más estrechas con los paí
ses de este continente. Por lo tanto, el problema de la deuda ex
terna de América Latina y, más en general, de los países en 
desarrollo no sólo ha sido consecuencia, en gran medida, de la 
evolución de la economía y de la política económica de los paí
ses industrializados, sino que, a su vez, ha repercutido negativa
mente sobre ellos. Ésta es la doble relación existente entre am
bos fenómenos. 

DEUDA EXTERNA Y COOPERACIÓN 

Si se toma en consideración lo anterior, no hay razón para que 
el problema de la deuda externa sea materia de conflicto entre 
los países de América Latina y los países industrializados, a no 
ser que los segundos prefieran la recesión al crecimiento. Ambos 
grupos se ven perjudicados por la persistencia del problema; por 
lo tanto, su solución podría ser materia de cooperación entre 
ambos. Sin embargo, ha sucedido lo contrario. La cuestión de 
la deuda externa ha enfrentado a los gobiernos de los países in
dustrializados con los de América Latina, pese a los esfuerzos 
hechos por los últimos para plantear el asunto en términos de 
un "diálogo". ¿Cuál sería la razón de esto? 

No puede descartarse totalmente la hipótesis de que la adop
ción de políticas más adecuadas haya sido impedida por la com
plejidad de un proceso cuyo resultado final -sólo plenamente 
inteligible por medio de un razonamiento igualmente complejo
desafia las apariencias. Tampoco puede descartarse del todo 
que, por lo menos, durante algunos años, los gobiernos de los 
países industrializados hayan preferido la recesión al crecimiento, 
obsesionados como han estado por dominar las presiones infla
cionarias a cualquier costo. En particular, muchos países han 
experimentado niveles de desempleo poco habituales en las déca
das de la postguerra, una opción que implica un castigo a los in
tereses de los trabajadores. Pero, sobre todo, debe haber primado 
la negativa a entender el fondo de un proceso, porque no con
cordaba con una concepción determinada del mundo ni con los 
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intereses más inmediatos de un sector que detenta un gran poder 
económico y político, como son los grandes bancos comerciales. 

En la conservadora década de los ochenta, habría sido 
difícil que gobiernos y formadores de opinión pública aceptaran 
abiertamente que el sacrosanto ''mercado'' podía no ser apto 
para resolver algunos problemas, como el de una acumulación 
excesiva de deuda (excesiva, por la persistencia de altas tasas rea
les de interés). También, que reconocieran validez a un argu
mento que comprendería un proceso en términos de beneficios 
colectivos distintos de los individuales. En cuanto a lo primero, 
se adujo una y otra vez que el problema de la deuda era uno en
tre agentes privados, originado en un mercado, el mercado de 
préstamos bancarios, y que, por lo tanto, debía ser solucionado 
dentro de sus mecanismos. Sin embargo, ocurrió lo contrario. 
Los gobiernos de los países industrializados intervinieron e in
tervienen decisivamente en la cuestión, y, además, lo hacen en el 
sentido de una evolución conveniente para los bancos. Así fue 
como se les aclaró a los países endeudados que un incumpli
miento en el servicio de la deuda sería considerado un gesto 
poco amistoso por el gobierno en cuestión, y que, detrás de la 
apariencia de una negociación con el Comité de Bancos, en rea
lidad, era en la Tesorería de Estados Unidos donde se negociaba 
todo lo importante. 

El mercado ha resuelto los problemas de acumulación exce
siva de deuda por medio de la quiebra del deudor, primero, y 
de los acreedores, después, cuando éstos han estado demasiado 
comprometidos con la situación del deudor. Pero aquí es nece
sario recordar que en esta década se habría tratado -a diferen
cia de lo ocurrido, en los años treinta- de la quiebra de las ma
yores instituciones bancarias de Estados U nidos y algunos otros 
países. En consecuencia, los bancos se organizaron en un cartel 
-los steering committees-, y es sólo natural que los gobiernos 
y las instituciones financieras internacionales (IFIS) se asegura
ran de que esos bancos no quebraran, para lo cual los países en 
desarrollo tenían que seguir pagando una parte significativa del 
servicio de sus deudas. Por lo tanto, la ausencia de un mercado 
atomizado en el terreno de los préstamos bancarios, circunstan
cia en la que no hubiera preocupado la quiebra de una institu
ción marginal, condujo a los gobiernos a intervenir activamente 
para evitar una catástrofe no previsible en su concepción explíci
ta del mundo. Pero, además, en este caso, el mercado se topaba, 
también, con una situación en la que los beneficios colectivos 
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eran distintos de los individuales, porque si bien la reducción en 
el servicio de la deuda habría aportado beneficios a las economías 
de los países industrializados, en su totalidad los bancos acree
dores, sin duda, habrían visto su situación deteriorarse, al per
der ingresos y capital. Que el beneficio global sea mayor que la 
pérdida individual -recuérdese que el aumento global de ingre
sos habría sido hasta SOOJo mayor que la pérdida individual, por 
reducción o simple eliminación del servicio de la deuda- no es 
suficiente cuando el perdedor está perfectamente identificado y 
tiene poder de presión, en tanto que los ganadores están disper
sos y no son conscientes de su posición (los países deudores son, 
en parte, responsables de esto, porque no intentaron ganarse las 
empresas exportadoras y los sindicatos a su favor). De todos 
modos, los perdedores principales, una vez más, han sido los 
trabajadores (por la pérdida de potenciales). 



RELACIONES DE PODER Y DEUDA: 
EL CASO DE MÉXICO 

JOSÉ ALBERRO 

El Colegio de México 

La discusión respecto a la deuda se ha dado en un contexto que 
supone que los socios desiguales son diferentes países. A mí me 
gustaría insistir en que esta tipificación confunde, más que acla
rar, el análisis del problema de la deuda. La línea que divide a 
los socios desiguales es para mí la moneda en la que están deno
minados los activos y los pasivos del portafolios de una persona, 
punto que ya se ha mencionado y que quisiera abordar. De ma
nera más llana, quiero subrayar que, en el caso de México, el 
problema del peso del servicio de la deuda no debe analizarse de 
manera maniquea, como un problema entre México conjunto y 
la otredad representada por acreedores extranjeros. Lo propio 
es pensar en un gobierno que tiene un portafolios con activos y 
pasivos denominados, tanto en pesos como en dólares, que tiene 
relaciones con otros agentes económicos, algunos de ellos mexi
canos que residen en México y otros que no cumplen ninguna 
de estas dos características. 

En la medida en que no ha sido posible tener un control de 
cambios efectivo en México, y me parece que la experiencia en 
1982 y 1983 prueba que la efectividad de tal medida se desvanece 
rápidamente, no hay necesariamente una relación entre la nacio
nalidad del inversionista y la denominación de sus activos. No 
sólo los no mexicanos pueden tener activos y pasivos denominados 
en pesos, sino que también muchos mexicanos hacen lo propio 
con instrumentos denominados en dólares. Por ello, la relación 
de poder que surge de las dificultades de mantener el servicio de 
la deuda se establece a lo largo de líneas que no necesariamente 
coinciden con las de la nacionalidad de los protagonistas. 

Mi breve intervención tratará de presentar cuatro argumen
tos. El primero sugiere que, durante los años setenta, el endeu-
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<lamento externo de México constituyó el margen de libertad de 
un gobierno que pretendía crear un modelo de desarrollo que no 
coincidía con el que deseaban las fuerzas políticas; sin embargo; 
la mala administración de estos recursos los convirtió en el 
,instrumento de presión de los que se oponían a esa opción, ini
ciándose una lógica que habría de desembocar en la crisis de 1982. 
El segundo tratará de explicitar la naturaleza ambigua de una 
deuda y la relación de poder que se transparenta cuando su ser
vicio no puede mantenerse en las circunstancias previstas. El ter
cero procurará hacer algunos comentarios sobre la relación desi
gual entre deudores y acreedores de deuda mexicana después de 
1982. Y el último sugerirá que el éxito del programa de estabili
zación introducido en diciembre de 1987 en México ha aumenta
do el margen de maniobra del gobierno frente a los tenedores de 
activos denominados en dólares. Ello parece coincidir con una 
disminución de la importancia política de estos rentistas frente 
a aquellos que por sus inversiones físicas en México tienen en su 
portafolios una mayor proporción de activos denominados en 
pesos; importancia que parecería estar en ascenso si, efectiva
mente, se firmara un acuerdo de libre comercio entre México y 
Estados Unidos. 

Cuando a finales de los afios sesenta el modelo de sustitu
ción de importaciones mostró sus limitaciones, se hizo patente 
la necesidad de un cambio en la estrategia de desarrollo y, en 
particular, de una reconsideración del papel del Estado. El cam
bio que se dio a partir de 1970 pretendía crear las condiciones 
de un nuevo patrón de desarrollo. El crecimiento acelerado bajo la 
tutela del Estado debía permitir la eliminación paulatina de 
las desigualdades. Sin embargo, esta propuesta de mayor inter
vención estatal en el ámbito económico no contó con el consenso 
político necesario, por lo que se agudizaron las tensiones entre 
los principales sectores de la sociedad. El sector privado veía con 
gran recelo su desplazamiento como promotor del crecimiento. 
Para dificultar el financiamiento de este modelo de desarrollo, un 
sector importante del empresariado se opuso vehementemente 
a cualquier aumento de la carga impositiva y reclamó con insis
tencia que el gobierno observara sus restricciones presupuesta
rias. Para disminuir estas fricciones, el gobierno pospuso el es
fuerzo fiscal que, de hecho, se requería para financiar los 
nuevos proyectos e instrumentó el endeudamiento externo. El 
gobierno adquirió pasivos en dólares y activos en pesos, bajo el 
supuesto de que el crecimiento que resultara de esta actividad 
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generaría un flujo neto de dólares suficiente para pagar las deudas 
que estaba contrayendo. Debe subrayarse que, desde entonces, 
una parte de los activos denominados en pesos que el gobierno 
adquirió resultaban de lo que ha venido a llamarse eufemística
mente la socialización de la deuda privada, de suerte que el valor 
de estos activos era muy dudoso. 

El intento de imponer este nuevo patrón de desarrollo no re
solvió los desequilibrios estructurales fundamentales; por el con
trario, agudizó numerosas distorsiones existentes y difícilmente se 
caracterizó por un gobierno prudente y conservador. Por ello, 
algunos ahorradores decidieron diversificar su cartera, como se 
ha mencionado, incluyendo, a diferencia del gobierno, más acti
vos denominados en dólares. Así, la adopción de esta nueva es
t_rategia económica coincidió, como señaló Arturo O'Connell, 
con la mal llamada fuga de capitales. El que esta solución era 
ficticia lo demuestra la acumulación de desequilibrios macroe
conómicos que culminaron en la crisis de 1976. Por lo tanto, ya 
a finales de los años setenta nos encontramos con un gobierno 
que tenía deudas fundamentales, deudas en dólares y activos en 
pesos, y ahorradores privados que a su vez tenían activos en dó
lares en su portafolios. Se pensó que el posterior auge petrolero 
permitiría aplazar los altos costos de corregir los desequilibrios 
fundamentales que habían subsistido a los intentos de los años 
setenta. La exportación de petróleo y sus derivados proveería al 
país de suficientes recursos para iniciar una nueva etapa de desa
rrollo con mayor participación del sector privado. La alianza 
para la producción debía cimentar una nueva relación entre los 
sectores productivos y perµiitir el acceso a un modelo de desarro
llo diferente. Ciertamente, se inauguró una época de prosperidad; 
pero duró muy poco tiempo y concluyó bastante violentamente, 
cuando la situación internacional se tornó adversa a mediados 
de 1981, agudizándose los problemas estructurales que no habían 
sido resueltos. En ese solo año, debemos recordar que el déficit 
del sector público, como proporción del PIB, aumentó 400Jo; el 
endeudamiento externo neto, 840Jo. Obviamente, esto reavivó 
las dudas respecto a la viabilidad de la política económica. Los 
ahorradores respondieron a la disonancia entre su concepción 
de lo que ésta debía ser y lo que de hecho se estaba adoptando 
exportando capitales una vez más, lo que les permitió indepen
dizarse del control estatal y de las presiones políticas en México. 
Como es ampliamente reconocido, entre 198 l y 1982 se fugaron 
probablemente 20 000 millones de dólares de México. 
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La crisis de 1982 fue la culminación de un deterioro que se 
había gestado en la década anterior. Los compromisos financie
ros heredados no podían ser cumplidos en ese momento. Los 
problemas estructurales ancestrales habían aumentado la vulne
rabilidad de la economía nacional frente a los choques externos. 
La planta productiva no podía generar los excedentes exporta
bles necesarios para dar servicio a una deuda denominada en 
dólares, por lo que ésta tuvo que reestructurarse. Los errores de 
la política económica desempeñaron un papel muy importante 
en la explicación de la crisis de la deuda, pero fueron factores 
externos los que la provocaron y empeoraron, al crear una esca
sez de liquidez para los países que querían aliviar su situación, 
lo que simultáneamente fortaleció el poder de negociación de los 
acreedores. La exclusión de México de los mercados voluntarios 
financieros internacionales aumentó la vulnerabilidad del go
bierno. La redistribución intertemporal de la carga de los gastos 
petroleros y su absorción interna no se pudieron financiar en el 
mercado, sino que tuvieron que ser objeto de negociaciones; por 
lo tanto, de supervisión; por lo tanto, de relaciones de poder. 
Por otra parte, la transferencia neta de recursos al exterior, que 
se tuvo que efectuar a partir de 1982, se financió con ahorro gu
bernamental, lo que también limitó el margen de acción interna 
del gobierno. 

La reversión en el flujo neto de recursos desde el exterior no 
sólo privó al Estado de una fuente importante de financiamien
to y de margen de acción, sino que Jo obligó a generar ahorro 
en pesos para transferirlo al exterior en dólares. La debilidad de 
Ja estructura tributaria de entonces obligó al gobierno a más que 
duplicar su endeudamiento interno entre 1984 y 1987, y a au
mentarlo en más de 50% en 1988; por ello, el Estado se volvió 
cada vez más dependiente en lo financiero del sector privado in
terno (que era el comprador de estos pasivos gubernamentales, 
que eran activos del sector privado, pero denominados en pe
sos), y, por lo tanto, cada vez menos capaz de ser intermediario 
en los conflictos sociales y ofrecer soluciones. 

Quisiera ahora desviarme un poco para pasar al segundo ar
gumento y especificar la razón por la cual toda renegociación de 
deudas es de manera innata una relación de poder y no algo que 
se resuelve por medio de mecanismos de mercado. La naturaleza de 
la deuda es durable. Originalmente, fue suscrita por los benefi
cios que ofrecía a los contratantes, aunque su servicio representa 
hoy una carga onerosa. Sin embargo, puesto que un préstamo se 
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contrata para cierto periodo, los contratantes establecen supues
tos sobre el comportamiento de algunas variables aleatorias que 
determinan el desempeiio de este mismo préstamo. Estos supues
tos se refieren tanto a variables exógenas al proyecto -como 
castástrof es naturales o el comportamiento de la economía mun
dial-, como a variables inherentes a él, es decir, a la política 
económica del gobierno sin deuda. Todo préstamo implica una 
delegación de responsabilidades y una cesión de control sobre los 
fondos transferidos. Por su falta de pericia en el esfuerzo que em
prende el prestatario y por su desconocimiento del contexto exac
to en que se desarrolla ese esfuezo, un prestamista no puede eva
luar el desempeiio del deudor de manera inequívoca, de suerte 
que se ve obligado a equipararlo con una variable aleatoria. 

Al no poder dirimirlo, el resultado está sujeto a aconteci
mientos que escapan al control del prestatario, o si es atribuible 
a su incompetencia, el prestamista enfrenta un problema de no 
observabilidad de las causas del desempeiio del préstamo. Cuan
do el deudor tenga dificultades para dar servicio a su deuda, el 
acreedor tratará de determinar el grado de responsabilidad del 
deudor. Puesto que el desempeño de un préstamo es una varia
ble aleatoria y el prestamista no quiere asumir la totalidad del 
riesgo inherente al proyecto, en el caso de una deuda privada, 
el prestatario establece garantías que amparan el cumplimiento 
del contrato original. Si los términos de este contrato no se res
petan, el prestatario deberá ceder los activos que ofreció como 
garantía. En caso de acontecimientos catastróficos, las estructu
ras jurídicas liberan parcialmente al deudor de sus compromisos 
y permiten que el prestamista se resarza con las garantías que 
ofreció el prestatario. 

La deuda soberana, por otra parte, sólo está garantizada 
por el gobierno que la contrae y no por activos cuya propiedad 
pueda ser transferida. Al no poderse resarcir con un colateral, 
las pérdidas de un acreedor en caso de incumplimiento podrían 
ser por la totalidad del préstamo. Dado el problema de no ob
servabilidad de las causas del desempeño de un préstamo, una 
vez que éste ha sido contratado, no es ya la lógica en las relacio
nes mutuamente provechosas la que norma su servicio, sino la 
lógica de la desconfianza y de las relaciones de poder. Cuando 
el deudor tenga dificultades para mantener el servicio de su deu
da, argumentará que se debe a circunstancias fuera de su con
trol, y el acreedor tenderá a pensar que es por incompetencia. 
El primero tratará de corresponzabilizar al acreedor tratando de 
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repartir la pérdida. El acreedor, a su vez, tratará de eximirse de 
tal respon·sabilidad. 

En la década de los años ochenta, la amortización de la deuda 
externa mexicana dependió de la capacidad del gobierno mexi
cano, como indiqué con anterioridad, de disminuir la absorción 
interna para crear el· superávit comercial, y en esto concuerdo 
también con Arturo O'Connell: el superávit comercial en el caso de 
México ocurrió fundamentalmente por medio de la contracción 
de las importaciones, y no del crecimiento de las exportaciones, 
puesto que la cantidad total, el valor en dólares de las exporta
ciones durante la década, se mantuvo prácticamente constante, 
aunque haya aumentado el quantum y cambiado la proporción 
entre exportaciones petroleras y no petroleras. 

México optó por tener un comportamiento ortodoxo en la 
renegociación de su deuda externa por dos razones: primero, 
porque no pudo establecer un control efectivo de cambios o, por 
lo menos, uno que durara una década o algún tiempo semejante 
-un comportamiento más agresivo, como el de algunos países 
sudamericanos, habría limitado la capacidad del gobierno de 
emitir deuda denominada en pesos, lo que habría redundado en 
un colapso financiero interno, dada la debilidad fiscal hereda
da. Segundo, porque entre 1983 y 1988 el país había adquirido 
13 000 millones de dólares, lo que claramente no es una cifra 
comparable con la transferencia de recursos que efectuó México 
durante el mismo periodo; pero en la misma medida en que lo 
haría el financiamiento neto adicional, funcionaría proveyendo a 
México de altos incentivos para n9 romper las negociaciones. 

Me gustaría ahora pasar al tercer argumento, que es tratar 
de caracterizar la renegociación de la deuda mexicana de 1982 
a 1991 y ver cómo ha implicado alianzas entre socios desiguales 
muy diferentes con el paso del tiempo. Empezamos en 1982, ·· · 
cuando México declaró una suspensión momentánea del pago 
de sus intereses, por las razones que apunté antes. En ese mo
mento se enfrentan un gobierno que tiene, como dije, enormes 
deudas en dólares y los tenedores de esos activos, que son, fun
damentalmente, los nueve bancos internacionales, de los que se 
ha hablado con anterioridad y que tienen activos en pesos, mu
chos de los cuales -según se sabía desde tiempo atrás-, tenían 
un valor limitado; además, por la caída del precio del petróleo, 
por la crisis que implicó y por el subsecuente cambio masivo de 
los precios relativos que siguió; activos denominados en pesos, 
cuyo valor en ese momento disminuyó considerablemente. 
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En la negociación con los bancos internacionales, el argu
mento de la importancia de los errores de política tenía peso, era 
creíble, sobre todo a la luz de la fuga de capitales masiva que 
había ocurrido durante los dos años anteriores, en la medida en 
que los negociadores de los bancos no podían tener información 
exacta acerca de la razón por la cual México no mantenía el ser
vicio de la deuda; pero consideraban que los mexicanos tenían 
más información que ellos, y, como al mismo tiempo ponían más 
dólares en su portafolios, no podían más que interpretar esta 
contradicción como una señal de que efectivamente los errores 
de política habían sido importantes. Por ello, una vez que fue 
resuelto el problema del cash-flow inmediato a finales de 1982, 
en los primeros meses de 1983 la carga del ajuste recayó fuer
temente sobre México y fue un ajuste recesivo brutal. En buena 
parte, porque el gobierno no podía emitir deuda en pesos, pues 
los compradores potenciales de esos activos no querían saber 
nada de deuda de ese tipo. Éstos estaban tratando de comprar 
tantos dólares como podían y una buena parte de ellos tenía 
problemas a su vez, porque también se habían endeudado en 
dólares, de suerte que tenían que pagar los intereses de la deuda 
con activos reales muy menguados. Por ello, el gobierno tuvo 
que disminuir brutalmente su déficit operativo y poner en or
den violentamente sus finanzas públicas. 

La segunda etapa de la renegociación de la deuda, de 1985 
a 1987, coincide de alguna manera con el Plan Brady. El argu
mento que entonces se utilizó fue que para poder pagar la deuda 
era necesario crecer. La credibilidad del gobierno había aumen
tado, tanto interna como externamente. El sector privado ya 
había reestructurado una buena parte de su propia deuda deno
minada en dólares; una parte de ella la había transferido al go
bierno y la relación entre gobierno y rentistas locales cambió; 
tan es así que como proporción del PIB la deuda interna en pesos 
aumentó de 23.8% del PIB en 1985 a 36.2% dos años después. 
Es decir, es una época en la que los rentistas nacionales están 
dispuestos, a cambio de conceder más confianza al gobierno, a 
comprar sus pasivos denominados en pesos. Por esta razón au
menta el margen del gobierno, tanto interna como externamen
te, y, como ya se dijo, parte de las explicaciones sistémicas y de 
los costos para los países acreedores empezaron a manifestarse. 

De ahí que en la tercera fase de la renegociación de la deuda 
-es decir, de 1988 a la fecha, años que coinciden con el Plan 
Baker-, el ambiente internacional haya cambiado fuertemente. 
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Este cambio ocurre por los costos de la disminución acumulada 
de las importaciones, porque se acepta más la idea del carácter 
sistémico de la crisis -se habla un poco más de corresponsabili
dad entre acreedores y deudores- y porque empiezan a aceptarse 
las dudas acerca de la razón por la cual los préstamos no cum
plieron con las expectativas y se inicia un proceso de privatiza
ción de la deuda soberana. Como apunté en mi segundo argu
mento, la diferencia entre una deuda soberana y una privada es 
que en el caso de la deuda soberana no hay colateral -cosa que 
no sucede en el caso de una deuda privada-, y que la existencia 
de un colateral delimita las pérdidas potenciales del acreedor, lo 
cual no sucede en el caso de la deuda soberana, características 
que hacen la relación de poder más violenta, más cruda. 

La última renegociación implicó un proceso de colateraliza
ción de la deuda soberana que fue, sin duda, imperfecta, porque 
lo único que se ha colateralizado es el principal; es decir, una 
proporción pequefia de la cantidad total que se debe. Pero, so
bre todo, la renegociación le restó a la deuda el carácter de deu
da de Estado, porque si bien formalmente sigue siendo una deuda 
del gobierno, se la equipara con una deuda privada en la medida 
en que ya tiene colateral. Este cambio ha disminuido la violencia 
de la relación de poder entre el gobierno y los bancos acreedo
res, en cuanto que el riesgo que tienen los bancos sobre la deuda 
mexicana disminuirá con el paso del tiempo. Lo anterior signifi
ca que ha habido una redefinición en las relaciones de poder. 
Los socios desiguales han vuelto a cambiar: el gobierno ha ad
quirido un margen de negociación frente al acreedor externo y 
también frente a los rentistas internos, y la prueba de ello es que 
ha podido colocar deuda en pesos. 

Repito, ahora, mi cuarto argumento. Conforme llegamos al 
final de la década y a principios de una nueva, todo coincide con 
un cambio político importante y el éxito del programa de estabi
lización adoptado a partir de finales de 1987. La última renego
ciación del Pacto de Estabilización y Crecimiento fue bastante 
transparente al respecto. El éxito de esta fase del programa de 
estabilización y crecimiento descansa completamente sobre la 
posibilidad de tener tasas de interés real considerablemente me
nores y estables. 

La esperanza es que esta situación desate cierto número de 
círculos virtuosos en las finanzas públicas, aumente los márge
nes de maniobra del gobierno, libere recursos que ahora podrán 
ser utilizados para otros fines, y creo que señala un reacomodo 
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político en el que los tenedores de activos financieros denomina
dos en pesos perdiendo importancia, frente a los tenedores 
de activos reales que la están ganando. Esta transferencia coin
cide con las bases políticas de este régimen y no está exenta de 
tensiones. 





COMENTARIO 

MARCO PROVENCIO 

Secretaría de Hacienda y Crédito Público 

Quiero iniciar mis comentarios con la siguiente observación: al
gunos problemas se resuelven y otros se administran. Tal vez los 
que se resuelven se eliminan, y la única manera de que México 
pueda eliminar el problema de la deuda sea adquiriendo una po
sición externa neta acreedora, que deje atrás su actual. posición 
externa neta deudora. Tendremos un problema de deuda mientras 
tengamos una posición deudora con el exterior. Ahora bien, como 
se dice, la política es el arte de lo posible, y José Alberro bien 
señalaba que el problema de la deuda es un problema con carac
terísticas eminentemente políticas y de relaciones de poder, 
pues, posiblemente, lo que la política de la deuda externa en Mé
xico ha tenido como objetivo primordial en los últimos años, so
bre todo en los últimos dos años, ha sido construir una nueva 
actitud ante el problema de la deuda, cuyo objetivo es resolverlo, 
eliminarlo, administrarlo, pero no necesariamente eliminar la 
deuda. Tal vez eso sería lo óptimo, si no fuera política y econó
micamente imposible. 

Creo que en los años de 1981y1982 México hizo una apuesta 
grande que perdió. Los dirigentes del país, el equipo económico, 
consideraron que el incremento en las tasas reales de. interés era 
transitorio y que el incremento en los precios del petróleo era 
permanente. Ante una visión de ese tipo se entiende que la polí
tica económica de esos años se haya propuesto financiar breve
mente este lapso, en el que se pensaba que el incremento de las 
tasas reales de interés sería temporal, mientras que el aumento 
de los precios del petróleo sería permanente. Por esta razón, en 
1981, México contrató deuda por cerca de 20 000 millones de 
dólares. Es posible que la apuesta fuera de 50 a 50, pero elegi
mos el lado equivocado. A grosso modo, nuestros términos de 
intercambio para el año de 1982, con una base en 1970 igual a 
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100, son de 1070Jo. Es interesante observar que si mantenemos 
como referencia la base de 100 para 1970, resulta que los doce 
años anteriores, es decir, entre 1970 y 1982, nuestros términos 
de intercambio, con todo y los incrementos en los precios del pe
tróleo, habían aumentado siete puntos reales favorables a México. 

Los términos de intercambio en 1989 eran de 680Jo; o sea, 
una disminución real en nuestros términos de intercambio de 
casi 400Jo. La manera como calculamos nuestros términos de in
tercambio es, simplificando, al dividir el índice de precios de nues
tras exportaciones -en esos años el petróleo- entre el índice de 
precios de nuestras importaciones -entonces la principal im
portación era el dinero, los préstamos en cuenta corriente. Por 
lo tanto, el incremento de la tasa de interés, al cual ya hacía refe
rencia Arturo O'Connell, y la baja en los precios del petróleo, 
crearon una situación muy clara en la que pese a los ajustes en 
política económica de 1982 a 1989, que mencionó José Alberro, 
los términos de intercambio disminuyeron 40 por ciento. 

En esencia, esta disminución en los términos de intercambio 
fue el argumento más importante del gobierno mexicano para 
apoyar la postura según la cual era necesario reducir la deuda, 
reconociendo su valor en el mercado secundario. Esto significó 
que, dentro de una atmósfera general en la que muchos reivindi
caban las fuerzas del mercado, México reconoció su alcance y 
defendió este argumento ante quienes sostenían que esas fuerzas 
eran significativas o que el mercado secundario era pequeño y 
poco profundo, para lanzar el proceso de renegociación de la 
deuda que en 1989 fue conocido como el Plan Brady. 

En 198S, el Plan Baker retomó los planteamientos de los paí
ses endeudados, resultado del Consenso de Cartagena de 1984, 
que, en esencia, reconocían que el único medio viable de pago 
de la deuda externa era el crecimiento económico y ya no el ajus
te vía la disciplina fiscal. Por esta razón, quizá, el Plan Baker 
debió haberse llamado Plan de Cartagena, pero a lo mejor no 
habría tenido tanto éxito. Los antecedentes del Plan Brady de 
marzo de 1989 pueden encontrarse en algunas presentaciones 
del secretario de Hacienda mexicano en 1988, Jesús Silva Her
zog. El documento final del Grupo de Río del 12 de diciembre 
de 1988 contiene muchos conceptos que después aparecen en el 
Plan Brady. 

Creo, como Arturo O'Connell, ·que el tema de la deuda po
dría verse más como un tema de cooperación que como un tema 
de conflicto. Así podría ser, pero, para que pudiera tratarse más 



COMENTARIO 373 

como un tema de cooperación, sería necesaria una serie de bases 
reales que permitieran que el problema de la deuda se adminis
trara, aunque no se solucionara. ¿Cuáles son esas bases reales? 
Cualquiera de nosotros que se encontrara en la posición de un 
acreedor, por ejemplo, cuando .le prestamos diez pesos a un ami
go, que luego nos vuelve a pedir prestado, no tenemos inconve
niente en hacerlo si nos asegura algún tipo de pago. 

Para el caso de la deuda soberana, creo que no hay mejor 
base para sentar un esquema de cooperación posible que una 
política económica relativamente sana en el país deudor. Sin ella 
es posible que se busque solucionar el problema de la deuda ex
terna mediante el conficto, porque transfiere el problema de los 
acreedores a los acreedores internos. Mucho se ha discutido por 
qué algunos países no optaron por el conflicto, y Robert Kauf
man, que me sigue en el uso de la palabra, ha escrito amplia
mente sobre el tema; pero para el caso mexicano, tal vez lo úni
co que podemos señalar es que hasta el momento la ausencia de 
conflicto en materia de deuda ha tenido resultados positivos, al
gunos de los cuales los estamos viendo. 

Sin embargo, la estrategia Brady, que en algún sentido tiene 
un elemento de cooperación, reconoce la necesidad de reducir la 
carga de la deuda, en la capacidad de pago de los países endeuda
dos; reconoce también que, si no hubiera una política económi
ca relativamente sana, habría sido muy difícil poner en práctica 
los dos esquemas de cooperación -Baker y Brady. Pienso, como 
Arturo O'Connel que hay un vínculo entre deuda y comercio 
muy claro y podríamos argumentar la línea de los diferentes mo
delos que él señalaba. Creo que todo gobierno enfrenta la pro
blemática de cómo asignar subsidios a quienes realmente lo ne
cesitan y de cómo distribuir, con claridad, pérdidas y ganancias. 
Todos nosotros sabemos que las discusiones en los propios paí
ses acreedores tampoco han concluido en ningún tipo de solu
ción en cuanto a la asignación de cargas más equitativas entre 
los protagonistas fimincieros y los protagonistas productivos en 
esos mismos países. 

José Alberro afirmó que la proporción de la deuda .externa 
mexicana que se ha caracterizado, asegurado o privatizado es 
relativamente pequeña. Difiero de esta aseveración. Creo que 
un país como México, que tiene una deuda de 95 000 millones, 
esto es, 80 000 millones, más la suma adicional generada por 
una tasa del mercado de 6.2507o, no habría podido renegociar el 
total de esa deuda externa. Si lo hubiera hecho, y el resultado 
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de la renegociación hubiera sido que la tasa de interés fuera de 
cero en el total de la deuda, éste entonces habría sido el mismo. 
No habría faltado quien pensara que no había habido ninguna 
reducción de deuda. Para entender la negociación que se llevó 
a cabo, es preciso tener en cuenta la diferencia entre hablar en 
términos económicos y el saldo real de la deuda: para que la eva
luación incluya la parte de la deuda sujeta a una tasa menor. 

Prácticamente, hay 41 000 millones de dólares que están co
laterizados; el pago del principal está garantizado para el año 
2019, cuando 41 000 millones de dólares de deuda desaparez
can, al hacerse efectivos los bonos cupón cero; entonces se ha
brá liquidado el total del principal. Esperemos que ese afio la 
deuda no alcance cifras astronómicas. Una proporción que no 
es la mayor parte del salto total de la deuda, pero en términos 
económicos es prácticamente la mitad, desaparecerá el año 
2019; y además incluye una garantía de dieciocho meses para el 
pago de los intereses, que son continuamente revolventes. 

Volviendo a lo expuesto por Arturo O'Connell, en cuanto 
al tema de la cooperación en materia de deuda, que ha sido poco 
explotada, Argentina ha tenido una experiencia significativa 
con la propia deuda intralatinoamericana. En ocasiones se nos 
olvida que una pequeñ.a parte de la deuda externa de los países 
latinoamericanos ha sido contraída entre ellos. Algunos paí
ses, como México, son acreedores netos; otros son deudores ne
tos. En este terreno, surge la posibilidad de cooperación en ma
teria de esquemas de reducción de deuda intralatinoamericana. 

José Alberro, por su parte, presentó un punto de vista con
table y también político del problema de la deuda. Me habría 
gustado que abundara en el problema de las transferencias de 
poder real entre los sectores productivos y los sectores financie
ros que han ocurrido en México. 

Una economía no vive de las actividades especulativas, no 
vive del sector financiero únicamente. En esencia, el bienestar es 
mucho más que una economía de servicios financieros, y tampo
co puede alcanzar sus máximas potencialidades de crecimiento 
o de desarrollo con un sector financiero cuya situación es in
compatible con el sector público. No es éste el caso actual, y 
ahora menos, con el proceso de reprivatización de la banca en 
marcha. 
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Como politólogo, me ha llamado mucho la atención que se ha
ble de la deuda como un proceso político -un proceso eli el que 
el juego de intereses encontrados puede conducir a resultados 
subóptimos para el bienestar global. Arturo O'Connell, por 
ejemplo, hace hincapié en esto. En mi comentario quiero destacar 
tres aspectos de este proceso político, no sólo desde la perspecti
va de lo que hemos visto en esta mesa de trabajo, sino desde 
otros enfoques que se han planteado en esta reunión. El primero 
se refiere a la asimetría de las relaciones de poder en el sistema 
internacional; el segundo tiene que ver con la política interna de 
los países deudores, y el tercero, con la capacidad del gobierno 
de Estados Unidos para sostenerse en el papel que ha asumido 
desde los añ.os ochenta, como principal administrador de los 
conflictos internacionales que ha suscitado la deuda. 

Respecto del contexto internacional, es importante subrayar 
que, de todos los problemas aquí planteados, la cuestión de la 
deuda externa es la que mejor ilustra las profundas desigualda
des en las relaciones entre el Norte y el Sur. La desigualdad se 
basa específicamente en la capacidad de los gobiernos acreedo
res y de la banca privada comercial para fijar las reglas que go
biernan fas gestiones relativas al servicio de la deuda y a la con
dicionalidad. Durante casi todo el decenio de los ochenta, se 
suponía que la condicionalidad se aplicaría exclusivamente a los 
países deudores: que éstos, y no los países acreedores, cargarían 
con el peso de los riesgos políticos y económicos de las políticas 
de ajuste. Desde luego, en las negociaciones para recalendarizar 
la deuda o recibir ayuda, quedaba implícito que la banca priva-

"' Traducción de María Urquidi. 
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da podría sufrir algunas pérdidas; pero no se tomaron en cuenta 
las políticas internas de los países acreedores en materia fiscal, 
de comercio exterior o de política monetaria. Estas políticas han 
tenido un efecto vital en la capacidad de pago de los deudores, 
y es razonable concluir que su omisión en la mesa de las negocia
ciones refleja, tanto o más que cualquier otra lógica económica, 
el estado de las relaciones de poder entre el Norte y el Sur. 

¿Qué implica la cooperación en una situación de gran debili
dad política y económica por parte del deudor y de profundas 
asimetrías en su relación con el acreedor? ¿Debe valorarse -y 
en cuánto- la cooperación en una situación como ésa? La res
puesta, sin duda, depende de las circunstancias; pero, por lo me
nos en algunos casos, se puede refutar la idea de que el enfrenta
miento, del tipo que sea, es más útil a los deudores, aunque 
realmente no conviene establecer una falsa dicotomía entre coo
peración y enfrentamiento. El enfrentamiento (moratorias y 
otros planes unilaterales para reducir la deuda) podría ser una 
herramienta útil en la estrategia de negociaciones para obtener 
formas de cooperación mutuamente más benéficas. 

Por otra parte, aislarse de los sistemas financieros y comer
ciales internacionales representa un costo prohibitivo para los 
deudores, que, pese a las desigualdades existentes en las relacio
nes deudor-acreedor, impone restricciones a los enfrentamientos 
por la deuda. Para su recuperación, quizá América Latina tenga 
que reducir las transferencias de recursos provocadas por el 
pago de intereses de la deuda, pero quizá también dependa de 
una mayor integración de las economías latinoamericanas con 
los mercados mundiales. Esta integración no necesariamente tie
ne que ocurrir en los términos que definen las doctrinas econó
micas liberales; pero en la economía política de los países de la 
zona, habrá que manejar ajustes económicamente dolorosos y 
políticamente discutibles, incluyendo más disciplina fiscal y más 
selectividad en .la intervención estatal que hace unas décadas. 

Las reducciones de la deuda podrán ser condiciones impor
tantes para el éxito de estos difíciles ajustes; pero no pueden sus
tituirlos. Ésta es una lección que se aprendió claramente con las 
desastrosas experiencias de los países que en los afios ochenta 
trataron de reducir unilateralmente la deuda, y a la vez, conti
nuar con las políticas desarrollistas características de los dece
nios anteriores; por ejemplo, el régimen de Alan García en Pe
rú, o Brasil en varias etapas del gobierno de José Sarney. 

Ahora me voy a referir a la forma en que la política interna 
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de los países deudores ha afectado al manejo de los problemas de 
la deuda. Pese a las enormes restricciones internacionales que 
acabo de mencionar, los países de la zona han enfrentado estos 
problemas de muchas maneras, desde la decisión de declarar mo
ratorias unilaterales hasta la colaboración relativamente estrecha 
con los acreedores; desde la adopción de políticas macroeconó
micas ortodoxas hasta la aplicación de políticas más heterodoxas. 
La diversidad de las pretendidas soluciones, generalmente im
pulsadas por fuertes presiones internacionales interesadas en 
imponer sus propias políticas, sugiere que las fuerzas internas, 
políticas y económicas siguen teniendo un papel central en el di
seño, por parte de los países deudores, de sus estrategias de re
cuperación. En otras palabras, la capacidad de las instituciones 
para imponer la condicionalidad de los gobiernos y de la banca 
comercial acreedora es más limitada de lo que puede pensarse. 

En relación con las decisiones específicas respecto del servi
cio de la deuda, los dos ponentes han sugerido que es de primera 
importancia la relación entre los gobiernos deudores y el sector 
privado de esos países. De hecho, el proceso de negociación en 
relación con el servicio de la deuda suele ser un proceso triangu
lar, en el cual los gobiernos tienen que tomar simultáneamente 
en cuenta su posición ante los acreedores exteriores y los efectos 
de la deuda en la percepción y posición de los sectores empresa
riales que controlan los recursos de capital indispensables para 
la recuperación económica. 

Las reacciones de los grupos empresariales pueden variar 
según los tipos de capital que manejan y su posición en la eco
nomía; pero también influyen otros factores. Por ejemplo, a 
principios de los años ochenta, los grupos que apoyaban la con
frontación en el servicio de la deuda eran principalmente de iz
quierda y asumían la misma posición respecto del sector privado 
en general. Sin embargo, a medida que se hacía patente que "por
tarse bien" en materia de servicio de la deuda no iba a aportar 
los préstamos esperados de la banca comercial, las posiciones se 
fueron alejando de la cuestión ideológica izquierda-derecha, y 
aunque no se tradujeron directamente en confrontaciones res
pecto de la deuda externa, sí se han liberado un poco las restric
ciones para los gobiernos que tratan de redefinir los términos 
del pago de la deuda. 

Por otra parte y en relación con las políticas más generales 
de estabilización y ajuste, las decisiones de los gobiernos se ven 
afectadas, por lo menos, por otros dos tipos de factores políti-
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cos internos. Primero, debido a los costos generales de las medidas 
para lograr el ajuste y la estabilización, la iniciativa para estas 
medidas generalmente depende de procesos políticos que con
centran la autoridad ejecutiva y aíslan a las élites del gobierno 
del juego distributivo de los grupos de interés. En algunos casos, 
ese aislamiento puede provocar cambios a corto plazo en la si
tuación política; por ejemplo, cuando un gobierno nuevo apro
vecha la "luna de miel" para lanzar y poner en práctica progra
mas ambiciosos. Sin embargo, también son importantes otras 
formas más sostenidas de organización institucional. En Méxi
co, aunque hace mucho que las presiones distributivas son parte 
importante del proceso político, creo que no habrían sido posi
bles los cambios económicos generalizados que se pusieron en 
práctica a fines de los años ochenta sin la concentración del po
der presidencial, que es parte del sistema político de este país. 
Y aunque las democracias políticas pueden ser capaces de llevar 
a cabo cambios económicos, en la reestructuración económica 
generalizada que tuvo lugar en Chile, Corea y Taiwán el control 
autoritario fue un factor político importante. 

Por otra parte, es difícil sostener a largo plazo las decisiones 
políticas si éstas no generan y mantienen el apoyo de poderosas 
coaliciones de beneficiarios económicos. Peter Gourevitch ha 
destacado la importancia de estas coaliciones. En el contexto la
tinoamericano, hay que ver quiénes son estos beneficiarios y 
si se les puede movilizar políticamente. Aunque algunas élites 
empresariales poderosas pueden beneficiarse de las políticas de 
ajuste que ya están en la agenda, su apoyo quizá no sea suficien
te para garantizar que se pongan en práctica dichas políticas, 
por lo menos en un sistema político moderadamente abierto. A 
veces se piensa que los grupos que se encuentran en la base de 
la pirámide social -por ejemplo, algunos grupos campesinos o 
grupos en el sector informal- también se pueden beneficiar de 
nuevos y más flexibles mercados de trabajo y sistemas de precios. 
Pero falta ver si esos grupos en realidad se beneficiarán, o si 
los beneficios les permitirán organizarse mejor y ejercer presión 
política. 

El último tema que quiero tocar se refiere a las esfera inter
nacional, específicamente al papel del gobierno de Estados Uni
dos. En los años ochenta, el Departamento del Tesoro, la Reser
va Federal y otras agencias de Estados Unidos desempeñaron un 
papel central en el manejo de los conflictos provocados por la 
deuda. Por un lado, el gobierno de Estados Unidos asumió la 
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coordinación de las relaciones entre los grupos acreedores y ga
rantizó el principio de condicionalidad entre los deudores y los 
acreedores. Al mismo tiempo, en el transcurso de ese decenio, 
el gobierno estadunidense puso en práctica algunos cambios 
para disminuir ciertas tensiones en el sistema, entre otros, pre
sionó al Fondo Monetario Internacional y a la banca comercial 
para que aceptaran ciertas concesiones, con lo cual se evitó que 
estallara una crisis importante entre México y sus acreedores en 
1986 y 1987. El Plan Baker de mediados de los ochenta, aunque 
relativamente modesto en su concepción, sirvió para discutir los 
ajustes en América Latina más allá del marco estrecho de los pro
gramas ortodoxos de estabilización; y la Iniciativa Baker, con su 
propuesta de reducciones negociadas de la deuda, amplió más 
aún las opciones de negociación. 

La pregunta central en el decenio de los noventa es si el go
bierno de Estados Unidos podrá seguir siendo el garante del sis
tema total de negociaciones de la deuda y si podrá seguir mane
jando los conflictos que se suscitan en el mismo, al tiempo que 
tiene que invertir atención y recursos, por una parte, en desmilita
rizar la Guerra Fría y, por otra parte, en el problema centroame
ricano, aunque a medida que se vaya desvinculando de éste podrá 
centrarse más en los intereses de largo plazo que tiene en toda 
América Latina, entre los cuales los más importantes son la nor
malización de las interrelaciones económicas y el desenvolvi
miento de nuevos gobiernos democráticos en la zona. 

Sin embargo, Estados Unidos enfrenta simultáneamente un 
serio problema económico de corto y de largo plazos, que difi
culta su posibilidad de responder a estos retos. El problema 
principal de corto plazo es la recesión que afecta directamente 
tanto a la demanda de exportaciones latinoamericanas como a 
los recursos fiscales del gobierno de Estados Unidos. El proble
ma más importante de largo plazo es, por una parte, el déficit 
comercial y, por la otra, la gran debilidad de la banca comercial 
estadunidense. 

La banca, que tendrá que cargar con el mayor peso de las me
didas de ayuda para la deuda, se ha visto en problemas en los 
últimos añ.os, como consecuencia de la caída en el mercado de 
los bienes raíces, de la pérdida de confianza por parte de los 
consumidores y de otros factores por el estilo. Aunque la deuda 
latinoamericana es sólo uno de los problemas que enfrenta la 
banca, no se sabe hasta qué punto podrá hacer concesiones a 
este respecto sin arriesgar la estabilidad del sistema financiero. 
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Es evidente que la desestabilización de este sistema pondría en 
grandes aprietos no sólo a América Latina sino también a Esta
dos Unidos y a otros países desarrollados. 

La reducción de las barreras arancelarias reduciría, proba
blemente, el déficit comercial de Estados Unidos, ya que generaría 
nuevas oportunidades de exportación para los sectores competi
tivos de la economía estadunidense. Como ya dijeron hace tiem
po algunos economistas, un mercado estadunidense más abierto 
daría a los países latinoamericanos la oportunidad de crecer y 
pagar su deuda con exportaciones. Pero la clase de reformas co
merciales que se vislumbran en las negociaciones de libre comer
cio con Estados Unidos se toparán con mucha oposición de po
derosos grupos industriales y agrícolas que se ven amenazados 
por las importaciones de productos latinoamericanos. En el mismo 
momento de escribir estos comentarios, la oposición se hace más 
visible y más fuerte. El resultado de las negociaciones comer
ciales que se están llevando a cabo con México dará una me
dida del papel que desempeñarán esos grupos en negociaciones 
posteriores con otros países latinoamericanos, así como de la ca
pacidad del gobierno de Estados Unidos para hacer frente con 
eficacia a la amplia gama de problemas que origina la deuda. 



LA POLÍTICA PETROLERA MEXICANA 
Y LA COOPERACIÓN CON LAS 

GRANDES POTENCIAS 

LORENZO MEYER 
El Colegio de México 

La política mexicana del petróleo resulta un tema pintiparado 
para ejemplificar ciertos aspectos de la naturaleza de la coopera
ción y del conflicto entre países de desarrollo desigual. Pocos te
mas se prestan tan bien para estudiar las relaciones de coopera
ción y de conflicto entre países centrales y periféricos, como los 
derivados del encuentro entre la soberanía de los países periftri
cos productores de petróleo y las necesidades de las potencias 
que determinan los grandes procesos macroeconómicos y políti
cos mundiales. Examinando la historia de la industria petrolera 
mexicana y su relación con la política internacional, queda claro 
que ni en el mejor de los momentos ha habido una cooperación 
con el exterior que no tenga algo de conflicto, ni un conflicto 
en el que no hubiera, al menos, un grano de cooperación. Sin 
embargo, para propósitos del análisis que aquí interesa, esa his
toria se puede dividir en etapas de cooperación y conflicto, se
gún sea dominante el uno o el otro. 

Desde una perspectiva política, lo interesante del petróleo 
-la fuente de energía más importante de este siglo- es que su 
distribución en la geografía del planeta no tiene nada que ver 
con la distribución mundial del poder; pero su demanda y uso, 
sí. En efecto, una buena parte de los depósitos petroleros se en
cuentran fuera de las fronteras de los países que constituyen el 
centro de la economía mundial, en zonas políticamente perif éri
cas, y esa situación proporciona la materia prima para una nece
saria, inevitable y estrecha relación entre países con distintos 
grados de desarrollo e intereses, que bien pueden ser intereses 
complementarios o antagónicos, según las circunstancias. 
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La cooperación internacional en materia petrolera puede ser 
vista tanto desde la perspectiva del productor como de la del 
consumidor. Basándome en la historia mexicana, voy a ilustrar el 
tema de la cooperación en tres circunstancias distintas: a) cuando 
ésta ocurrió, basicamente, en los términos propuestos por el 
productor subdesarrollado al consumidor industrial y dominante; 
b) cuando la cooperación se hizo en términos de relativo equili
brio entre las dos partes, y c) cuando los términos de la coopera
ción fueron, básicamente, los propuestos por la gran potencia. 

Antes de principios del siglo, el petróleo no era un producto 
importante en México. A partir de ese momento y por una década 
-cuando se inicia el desarrollo de los primeros campos produc
tores-, el objetivo central del gobierno mexicano en materia de 
hidrocarburos era modesto: simplemente, trataba de lograr una 
producción que cubriera la demanda interna, en particular la de 
los ferrocarriles, para sustituir importaciones. Nada más. 

Desde esta perspectiva, México requería de los países cen
trales capitales y tecnología, para desarrollar campos cuyo poten
cial se creyó muy limitado. Poco a poco se empezó a demandar 
algo más: mercados para los excedentes petroleros que empeza
ron a aparecer, aunque no eran muy grandes. En esta etapa ini
cial (1900-1911), el gobierno mexicano encontró la respuesta 
-cooperación- que buscaba: el capital norteamericano y euro
peo llegó a México para explorar, perforar, producir y refinar 
petróleo a lo largo del Golfo de México. A cambio de asumir el 
innegable riesgo que entonces significó la actividad petrolera, 
las autoridades mexicanas aseguraron a los inversionistas plenos 
derechos de propiedad sobre los hidrocarburos y un régimen fis
cal muy generoso. Esta coincidencia entre los intereses nacionales 
mexicanos -tal y como los definieron unas autoridades que aún 
no tenían plena conciencia de la verdadera magnitud de las reser
vas petroleras- y los extranjeros iba a desaparecer muy rápido 
para dar lugar al conflicto; pero volvería a emerger más adelante. 

Poco antes de la gran ruptura entre el gobierno mexicano y 
las empresas petroleras extranjeras el 18 de marzo de 1938 -fe
cha en que tiene lugar la expropiación y nacionalización de la in
dustria petrolera-, volvió a haber una breve coyuntura domi
nada por la cooperación en términos mexicanos. En efecto, a 
mediados de los aiios treinta surgió la posibilidad de que el capi
tal europeo y el gobierno mexicano se asociaran para dar naci
miento a una gran empresa petrolera mixta que fuera productora, 
refinadora y comercializadora de combustible y se convirtiera 
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en alternativa a una situación en la que la totalidad de las em
presas establecidas eran extranjeras y ligadas a los grandes car
teles internacionales. La expropiación de 1938 echó por tierra 
esta posibilidad. 

Un tercer periodo, con la misma característica de coopera
ción entre México y el mundo externo, se inició en los años se
senta, cuando ya Pemex aseguraba al Estado el monopolio de 
la industria. Para entonces, los diversos intentos de los intereses 
norteamericanos y europeos por volver a tener un papel como 
productores se abandonaron, y su lugar lo ocupó una modesta 
cooperación del capital externo con un Pemex dedicado, básica
mente, a surtir el creciente mercado interno y siempre necesita
do de insumos tecnológicos y financieros del exterior. 

Los tres ejemplos anteriores de cooperación en el campo pe
trolero entre México y las potencias dominantes se dieron justo 
en circunstancias en que el petróleo mexicano no tenía un papel 
significativo en el mercado mundial de hidrocarburos. Hay, por 
lo tanto, una relación directa entre las posibilidades mexicanas 
de hacer prevalecer su punto de vista y un mercado petrolero 
mundial donde la contribución mexicana es marginal. 

Hasta aquí se han presentado casos de cooperación en los 
términos demandados por México; pero en la historia petrolera 
también hay ejemplos de cooperación en otros términos, en los 
cuales las condiciones no son realmente las deseadas por Méxi
co, pero tampoco las que originalmente exigía el socio externo. 
Un caso claro de lo anterior se presentó poco después de la ex
propiación de 1938, cuando la Segunda Guerra Mundial cotocó 
a México como aliado de las potencias a las que había afectado 
con la expropiación y que habían establecido un severo boicot 
contra los esfuerzos del gobierno mexicano por sacar adelante 
su política nacionalista. Sin embargo, una vez que México entró 
en el conflicto mundial del lado de los aliados, Estados Unidos 
no pudo insistir en su política original en este campo y ofreció, 
en sus términos, cierta cooperación con Pemex para aliviar sus 
penurias financieras, de tal manera que pudiera autoabastecer 
a México de productos refinados y no se tuvieran que desviar a 
México aceites y combustibles norteamericanos, que eran reque
ridos en el frente o por la maquinaria económica de Estados 
Unidos. Terminada la guerra, los créditos se suspendieron por
que, para continuarlos, se le exigió a México desarrollar ciertos 
campos para uso exclusivo de Estados Unidos, que los deseaba 
como reserva, fuera del mercado. Al no considerar el gobierno 
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mexicano que fuera necesario aceptar tan penosas condiciones, 
la cooperación se suspendió y las presiones contra Pemex volvie
ron, aunque con menor virulencia que en el pasado. 

En la historia petrolera mexicana también se puede encon
trar un tipo de cooperación en la que la vulnerabilidad de la po
sición mexicana es tal que resulta un arma en la negociación de 
la cooperación -porque una crisis en México puede resultar da
ñina al interés nacional de la gran potencia-; pero la propia de
bilidad le lleva a aceptar la mayoría de las condiciones impues
tas desde el exterior. En efecto, cuando en 1982 la economía 
mexicana entró en una crisis profunda y estuvo a punto de de
clarar la moratoria de su enorme deuda externa, el gobierno 
norteamericano tomó la decisión de incrementar las compras de 
petróleo mexicano de manera un tanto artificial -compras para 
la reserva estratégica recién creada por Washington-, para evi
tar la suspensión de los pagos mexicanos sobre su deuda -lo 
que afectaría seriamente a instituciones bancarias de Estados 
Unidos y Europa- y mantener la estabilidad social mexicana, 
que fue vista como parte del interés nacional norteamericano. 
Sin embargo, en este tipo de cooperación, los términos, en gran 
medida, los impuso la potencia dominante: precios, volúmenes 
e incluso el destino final de los recursos intercambiados. 

Más rica que la historia de la cooperación petrolera de 
México con sus poderosos compradores es, desde luego, la his
toria de sus conflictos; pero como ése no es el tema de interés 
de esta reunión, sólo debe quedar apuntado como la otra cara de 
la moneda e insistir en que, incluso en momentos de conflicto 
agudo, como fue el caso tras la expropiación de 1938, México 
pudo encontrar protagonistas en los países centrales que estuvie
ron dispuestos a cooperar, por convenir así a sus intereses parti
culares. Sin embargo, ésa es otra historia y éste no es el lugar 
para ahondar en ella. 

En conclusión, y según lo muestra la historia petrolera me
xicana, la cooperación entre países de desarrollo desigual puede 
darse en los términos del país más fuerte -eso es obvio y no re
sulta de mayor interés teórico-, pero también la cooperación 
se puede dar en términos de relativa igualdad e, incluso, pueden 
prevalecer los del país menos fuerte; no obstante, para que esto 
último se dé, es necesario que los intereses del país débil sean vi
tales para éste y secundarios para la gran potencia, de tal suerte 
que el acceder a las demandas del país débil no interfiera en 
nada con las prioridades del fuerte. 



LAS DIFICULTADES DE LA 
COOPERACIÓN EN EL MUNDO PETROLERO 

PEDRO HAAS 

Petróleos Mexicanos Internacional 

Quiero plantear aquí el problema de la cooperación entre socios 
desiguales en el ámbito global internacional, entre proauctores 
y consumidores de petróleo. Hay muchos temas importantes; 
pero el tema de fondo siempre ha sido y seguirá siendo: ¿a qué 
precio se vende el petróleo? Y ¿a quién le toca la renta económi
ca? Ésos son esencialmente los dos temas fundamentales que 
subyacen a todas las tensiones, discusiones y negociaciones en
tre productores y consumidores de petróleo en el mundo. 

El primer punto que quiero destacar es que la industria pe
trolera es de gran escala. Se trata de una industria masiva, de 
alcance global, y los intereses que giran a su alrededor son masi
vos y globales también. El petróleo es una mercancía estratégica 
que representa 40% del consumo mundial de energía, y, por sus 
dimensiones, tiene implicaciones de seguridad para los Estados 
consumidores. · 

Para los productores, el petróleo también es un tema funda
mental, porque, cuando es una de sus principales industrias de 
exportación, generalmente es la más importante, y aunque la in
dustria petrolera no sea la que genera las principales exportacio
nes, casi siempre es fuente muy rica de divisas y de impuestos. 
En estas condiciones, forzosamente la industria petrolera es de 
tal calibre para ambos, consumidores y productores, que las 
fricciones que provoca son más o menos proporcionales a las di
mensiones de la industria. Como me dijo recientemente un di- · 
rector de la Agencia Internacional de Energía: "No estaríamos 
armando todo este circo si Arabia Saudita estuviera sentada so
bre las reservas de jugo de naranja más grandes del mundo." 

En segundo lugar, quiero repasar muy brevemente lo que han 
sido las relaciones entre productores y consumidores de petró-
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leo. Difícilmente pueden ser consideradas como de cooperación. 
Encuentro cierto grado de optimismo en el título de esta con
ferencia, porque la historia de las relaciones entre productores 
y consumidores siempre ha sido una historia de tensiones. Hasta 
principios de los aíios sesenta, los países consumidores de petró
leo esencialmente dictaban los términos de esas relaciones, en 
ocasiones manu military, y generalmente por medio de grandes 
empresas: las famosas "siete hermanas". Durante este largo pe
riodo que se inicia a principios de siglo, el comportamiento de 
las grandes empresas que manejaban zonas geográficas comple
tas era depredador. 

La creación de la Organización de Países Exportadores de 
Petróleo (OPEP) a principios de los sesenta; la entrada en el 
mercado petrolero internacional de empresas petroleras inde
pendientes, distintas de las "siete hermanas", que trataban de 
hacerse un espacio en ese mercado; la revisión de cláusulas de ex
plotación en los contratos petroleros que contemplaban la parti
cipación mediante regalías; los acuerdos de Teherán de princi
pios de los aíios setenta, y la guerra del Y om Kippur en 1973 
trastornaron el orden petrolero. La OPEP quedó consolidada 
como una fuerza política importante, y en ese momento los pro
ductores empezaron a luchar por la renta económica del petróleo 
y a capturar una parte importante de ella, tanto por la propor
ción de la renta que se aseguran, como por el nivel de precios 
que imponen. 

La crisis de 1979-1980, que multiplicó los precios del petró
leo, no fue precipitada por los países productores, sino que fue 
efecto de una casualidad, en la medida en que nació de una crisis 
política: la caída del Sha y la guerra entre Irán e Iraq; por otra 
parte, también contribuyó a esta evolución el hecho de que Ja
pón haya incrementado significativamente sus compras de pe
tróleo, aunque no lo necesitara. 

Los países consumidores reaccionaron ante esta crisis con la 
creacion de la Agencia Internacional de Energía; pero el propó
sito de esta organización no era negociar con los productores, 
sino contrarrestar sus acciones. Es muy importante recordar que 
la Agencia Internacional de Energía no fue diseíiada con el obje
tivo de entablar negociaciones con los productores. 

Tenemos aquí un fenómeno de altibajos muy pronunciados. 
Antes de 1973, y durante mucho tiempo, el precio del petróleo 
se mantuvo entre 1 y 52 dólares por barril, sin grandes variacio
nes. Los países productores estaban totalmente sometidos a lo 
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que determinaran las empresas transnacionales, tanto en mate
ria de volumen como de precios y regalías. En 1973, esta situa
ción se revirtió y los países productores adquirieron una posición 
dominante que, después de 1973, se tornó ambigua, y hasta la 
crisis de 1979, los intentos de negociación fracasaron. El desen
cuentro parecía ser permanente. 

Cuando la situación es favorable a los productores, éstos no 
tienen ningún interés en negociar con los países consumidores, 
y cuando el viento favorece a los últimos, son ellos quienes no 
tienen interés en negociar con los productores. Un ejemplo que 
ilustra este sube y baja es el incabable debate en torno a si el pe
tróleo debe pagarse en dólares, en derechos especiales de giro o 
en una canasta de monedas. La discusión fluctúa con la tasa de 
cambio y dependiendo de a quién le convenga; pero se sigue co
tizando en dólares. 

Sin embargo, en el fondo, los países que no tienen interés 
en dialogar son los consumidores, salvo en aquellos casos en que 
sienten que el diálogo sirve para lograr una especie de distensión 
que pudiera mitigar los precios. Los consumidores no han de
mostrado nunca un verdadero interés por un diálogo serio y 
profundo con los productores. Tres países, en particular -por
que es muy difícil hablar de los consumidores como un bloque 
homogéneo- rehúyen el diálogo con los países productores de 
petróleo: Estados Unidos, el Reino Unido y la República Fede
ral Alemana. En cambio, los países escandinavos, Japón y algu
nos otros países miembros de la OCDE son más sensibles a este 
tipo de argumentos. 

En este punto, es necesario hacer algunas precisiones acerca 
de la OPEP. La OPEP no es un cartel; nunca ha funcionado 
como tal, sino como un club elástico que a veces funciona y a 
veces no, y cuyo éxito se explica precisamente por su elasticidad. 

Quiero subrayar que una de las características de la OPEP, 
que también muestran los demás productores no miembros de la 
organización, es la enorme diversidad. Organizaciones como 
la ocoE, la Agencia Internacional de Energía, el Fondo Mone
tario Internacional o la Comunidad Económica Europea, esto es, 
las instituciones multilaterales exclusivas o dominadas por los 
países industriales, en cambio, tienen muchísimos elementos en 
común. Por ejemplo, al discutir la entrada de Turquía en la 
CEE, uno de los principales argumentos en contra de la solicitud ha 
sido que ese país no presenta el núcleo de características comunes 
que une a todos los demás, a diferencia de la OPEP, que es una 
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organización que reúne a una gran variedad de países, en la que 
interactúan socialismos tan distintos como el iraquí y el argelino; 
conviven países modernos y tradicionales, países ricos y pobres, 
musulmanes y católicos. Lograr cierta cohesión con esa diversi
dad -sobre todo cuando algunos de los países miembros están 
en guerra entre ellos mismos- y el hecho de que hayan logrado 
trabajar coordinadamente por tanto tiempo ha sido verdadera
mente algo extraordinario y habla del éxito de la OPEP. 

Por otra parte, la relación causa y efecto entre OPEP y las 
alzas de precios es bastante tenue. La OPEP, en cierta forma, ha 
sido el canalizador de ciertos esfuerzos y ha aprovechado ciertas 
oportunidades: en 1973, la guerra del Yom Kippur; en 1979, la 
caída del Sha y la guerra con Irak. Pero sólo en escasas ocasio
nes y de manera limitada la OPEP ha sido protagonista de un 
aumento de precios y ha logrado administrar el mercado hasta 
cierto punto, en la medida en que éste nunca ha sido libre y creo 
que nunca lo será. 

· La diversidad mencionada es todavía mayor si en la lista de 
los países productores de petróleo, además de los miembros 
de OPEP incluimos a otros que no lo son, como la Unión 
Soviética, México, Yemen, Angola, Estados Unidos y el Reino 
Unido. La diversidad explica que en las discusiones entre pro
ductores, tanto en el seno de la OPEP, como entre la OPEP y los 
países no miembros, se plantee invariablemente un problema de 
sustancia contra cohesión. Esto es, en toda reunión entre países 
petroleros miembros y no miembros de la OPEP, cuando la 
agenda contiene temas sustantivos, la cohesión del grupo es muy 
difícil de mantener. 

Para México, como productor, lo más importante para una 
cooperación razonablemente equitativa entre socios desiguales 
es, en primer lugar, cimentar la cooperación entre los producto
res. En este terreno, tenemos que aceptar el liderazgo de algunos 
países, entre ellos México, que es un país productor y exporta
dor importante, que podría compartir beneficios. 

El grupo de productores debería tratar de conseguir que ca
da uno de los miembros, incluso el más pequeíio, pensara que 
pese a algunos costos que supone pertenecer a la organización 
o al grupo de los países productores, esta pertenencia tiene más 
conveniencias que la ausencia de cooperación entre producto
res. Sin lugar a dudas, la OPEP ha beneficiado a México, a pesar 
de que no es miembro de la organización. 

Dos preguntas importantes son: ¿qué será de la OPEP des-
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pués de la crisis? ¿Cómo se resolverá la tensión entre los países 
radicales: Irán, Iraq, Argelia y Libia; y los moderados: Arabia 
Saudita, Kuwait, los Emiratos Árabes y Venezuela? La verdad 
es que es muy difícil predecirlo; dependerá de la forma en que 
finalmente Estados Unidos quiera dar salida a esta crisis, militar 
o negociada. 

Para los países consumidores, un punto importante es que 
la OPEP permanezca dominada por países moderados, como 
Arabia Saudita, cuya postura es aceptable e, incluso, permite in
tegrar un interlocutor en la medida en que es mejor tratar con 
un grupo organizado de países que con una colección de países 
menos controlables. En cambio, una OPEP controlada por los 
países radicales sería algo muy distinto, en términos políticos y 
petroleros. 

¿Cuáles serían los objetivos de los productores? Cierta esta
bilidad del mercado, que al final de cuentas responda a las pre
siones del arbitraje oferta-demanda en el corto plazo. No creo 
que podamos regresar a un esquema de precios oficiales, que se
ría muy destructivo. En el corto plazo, la oferta y la demanda 
determinan el equilibrio del mercado; pero es preciso identificar 
ciertos rangos de mediano plazo en los que puedan colocarse 
países productores y consumidores. 

También es preciso tener presente el caso de los productores 
actuales y potenciales que quieren atraer mayor inversión extran
jera, como, por ejemplo: la antigua Unión Soviética, Yemen, 
Argentina, Vietnam; países disímbolos, que están haciendo 
todo lo posible por atraer inversión extranjera para su industria, 
aumentar la producción y capturar una renta económica o, por 
lo menos, compartirla con las empresas petroleras que se esta
blecerían en su territorio. 

En relación con los consumidores, podemos identificar tam
bién mucha diversidad. En tanto que consumidores, hay países 
radicales, como Estados Unidos, el Reino Unido y la República 
Federal Alemana; y países moderados, que estarían dispuestos, 
en un momento dado, a establecer una relación de diálogo y de 
mayor entendimiento con los productores: Japón, Francia y los 
escandinavos son ejemplos típicos, como ya mencioné antes. En 

·Estados Unidos, la producción inmediata depende mucho de los 
precios, porque es recuperación terciaria. En el Reino Unido, 
los precios bajos en el mar del Norte, incluyendo Noruega, no 
afectan a la producción inmediata, sino a los planes de inversión 
y a la producción futura. Es decir, que aunque fiscalmente los 
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países consumidores pueden compensar los precios altos por 
medio de mayores impuestos, los precios demasiado bajos no 
son del todo benéficos. ESa relación simplista ya no existe. Es 
posible que en el mediano plazo se establezca un mejor acuerdo 
en una banda de precios razonables. 

Empresas y gobiernos juegan en materia petrolera de la mis
ma manera que lo hacen bancos y gobiernos en el caso de la deu
da. Incluso los mismos gobiernos de los países industriales han 
tenido problemas para controlar sus empresas petroleras, como 
ocurre en los países productores de petróleo. La empresas muy 
grandes y muy poderosas tienen una presencia global y escapan 
con facilidad al control del Estado, aunque sea desarrollado. 

Una de las preguntas que hay que hacerse es si la Agencia 
Internacional de Energía ha cumplido su papel en esta crisis. Ése 
es un gran debate, actualmente un poco soterrado, porque hay 
otras cosas más importantes y más apremiantes; pero una de las 
preguntas que hay que hacerse es si hay crisis o no. La Agencia 
Internacional de Energía en estos momentos no ha utilizado 
para nada los mecanismos de que dispone. Las razones de esta 
inactividad no son muy claras; no está claro si los mecanismos 
existentes no funcionan, si los problemas políticos en la agencia 
son demasiado grandes. No sabemos si el problema es burocrá
tico; pero la razón de existencia de la agencia es aliviar los ef ec
tos de las crisis, aunque, simplemente, ha estado ausente de las 
crisis. 

Decir que no hay crisis significa que no ha habido una re
ducción de la disponibilidad de petróleo de 7%, como dicen las 
reglas en un mercado en el que la· oferta y la demanda determi
nan los precios. Teóricamente, no se ha presentado escasez físi
ca; lo único que se ha registrado son movimientos de precios: si 
el precio sube hasta duplicarse, significa que no hay crisis. Ésas 
son algunas de las preguntas que en estos momentos se están ha
ciendo los mismos países miembros de la Agencia Internacional 
de Energía y que forzosamente tendrán que contestar en los 
próximos meses. 



COMENTARIO 

CARLOS Rico 
El Colegio de México 

Trataré de vincular algunos de los temas que se han planteado 
en esta mesa con los que se han discutido en otras sesiones y a 
conceptos que se han utilizado anteriormente, con el fin de en
contrar alguna coherenciaa entre el planteamiento general que 
nos reúne aquí y nuestras discusiones. Parto de la idea de Loren
zo Meyer de que en el tema petrolero hay tanta cooperación 
como conflicto. La cooperación contiene siempre un elemento 
de conflicto. Aun en los casos en que estamos en posiciones de 
juegos de suma positiva, es decir, situaciones en las que las dos 
partes obtienen algún tipo de ganancia, siempre se plantea el 
problema de la distribución de los beneficios. 

Éste es el tema central en la discusión de la cooperación, teó
rica y prácticamente. Así fue expresada también por Pedro Haas 
cuando planteó el problema de distribución de la renta petrolera. 
Este juego es positivo, pero no por eso se resuelve el problema 
de la cooperación, en vista de que la definición misma de los 
términos de la cooperación produce conflicto. Entonces, en ese 
sentido, la cooperación nunca debe ser entendida como una si
tuación en la cual el conflicto está ausente, aunque lo que termi
na dominado es la cooperación, porque es una condición nece
saria para la distribución de ganancias derivadas de la misma 
cooperación. Este tema se relaciona con otro más amplio, que 
ha sido tratado desde hace muchas décadas en la literatura: el 
de la complementariedad económica, que normalmente genera 
conflicto político. Esto es, compradores y vendedores pueden 
compartir un interés en la cooperación, pero mientras que el 
vendedor busca siempre fijar el precio más alto, el comprador 
quiere un precio inferior. 

Ambos ponentes subrayaron este fenómeno: que la comple
mentariedad económica genera conflicto político, sobre todo 

[391) 
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cuando las relaciones se han politizado y el mercado no define 
los términos de la distribución de rentas. La politización del 
mercado ocurre cuando hay una intervención estatal abierta, y 
normalmente es imposible establecer una cooperación en el sen
tido que a veces se ha planteado en esta conferencia. 

La cooperación en materia petrolera ilustra con más clari
dad la visión realista de la cooperación, en parte porque es pre
cisamente el Estado el que controla los términos del juego. El 
Estado no solamente define los términos generales de intercam
bio comercial, esto es, las reglas con las que van a jugar todos 
los participantes, sino que el propio Estado es jugador. En ese 
sentido, en los países petroleros, la cooperación está mediada 
por la capacidad del Estado para movilizar la acción en sus pro
pios términos. 

Ahora bien, este fenómeno no se presenta en el intercambio 
de bienes diferentes del petróleo. El Estado puede fijar las reglas de 
cooperación en ese terreno, pero en otros en los que los protago
nistas son distintos del Estado, aunque éste indique la necesidad 
de comerciar o de cooperar -con América Latina, por ejem
plo-, su decisión no es muy significativa, porque su capacidad 
de intervención en este nivel es limitada. 

En el caso específico del petróleo, la intensidad del compro
miso estatal es mucho mayor tanto en los países productores 
como en los consumidores. En esta área, la participación del Es
tado es necesaria, en vista de las características del mercado de 
energéticos que es proclive a las crisis. Dado que el nivel de com
promiso estatal es mayor, aumenta la posibilidad de imponer 
cierta visión, que puede ser parcial, pero que, por lo menos, será 
consistente con lo que define como el interés nacional. Estas 
particularidades contribuyen a explicar la observación de Lo
renzo Meyer, en el sentido de que cuando el petróleo no es im
portante para los otros, ganamos nosotros, es decir, la coopera
ción se da en nuestros términos. 

Mi sugerencia es que veamos siempre que éste es un tema 
central que hay que entender con una lógica relacional. Este 
dato no es importante para los otros; pero es muy importante 
para nosotros, para que nos comportemos de manera más o me
nos articulada y unificada en las negociaciones con el exterior. 

Cuando el tema empieza a ser más importante para la con
traparte y el Estado comete el error de tratar de articular el siste
ma nacional con los consumidores en relación con el mercado 
petrolero, la situación puede revertirse, porque se pierde la 
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oportunidad de desarrollar una capacidad negociadora mayor 
en la medida en que no hay bases para una acción unitaria. De al
guna manera, el tema tiene que ver también con lo que plantea
ba Douglas Chalmers, cuando afirmaba que cada vez es más di
fícil influir en las relaciones entre México y Estados Unidos, así 
como es más difícil la cooperación porque el Estado ha perdido 
el monopolio que tenía en esa relación. 

Desde el punto de vista mexicano, una excepción a este res
pecto es el tema del petróleo. En ese caso, el Estado, sencilla
mente, controla los términos de la transacción misma, más que 
en otros temas. 

Por último, como se dijo, el petróleo no solamente ofrece 
una tremenda cantidad de ejemplos de cooperación, sino tam
bién de conflicto en una relación bilateral, así como de situacio
nes de cooperación entre desiguales que no necesariamente son 
consumidores y productores. Pedro Haas destacó este punto de 
la heterogeneidad, que es muy importante y permite que nos re
mitamos a situaciones en las que los países tienen desacuerdos 
en otros temas y, sin embargo, han sido capaces de cooperar. 

Entonces, la discusión sería qué tan relevante es la coopera
ción, cómo se estableció y cuál fue la capacidad de influencia de" 
cada uno de los protagonistas en la determinación de los térmi
nos de la cooperación, por ejemplo. Me pareció muy interesante 
la manera en que el petróleo ilustra sobre casos de cooperación 
entre países desiguales, y que no se halla distribuida en función de 
producción y consumo, sino que es algo mucho más amplio. 

Me parece que el petróleo es un tema de una enorme riqueza 
que nos permite sugerir, por lo menos, otros dos espacios de 
cooperación que no han sido mencionados. La discusión se ha 
concentrado en la cooperación en materia estrictamente petrolera, 
en los intercambios comerciales y en la distribución de la renta, 
por ejemplo. En determinados momentos, la negociación petro
lera abre la puerta a negociaciones en otras áreas. El paso puede 
ser explícito, como cuando se propusieron negociaciones en pa
quete, o implícito, como está ocurriendo ahora. Cuando cam
bian las condiciones del mercado energético, surge con claridad 
el interés del gobierno norteamericano por firmar un acuerdo 
global con México, porque es previsible que ese acuerdo no será 
exclusivamente petrolero. Así, en el proceso de negociación se 
presentan todos los temas posibles, desde la migración hasta el 
petróleo; gradualmente se irá depurando y los temas que no son 
objeto de negociación desaparecerán de la agenda, en la que 
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quedará solamente lo concreto, aunque en un primer momento 
se incluyan todos los puntos posibles. 

No necesariamente es una situación positiva para México el 
hecho de que de repente haya surgido en Estados Unidos un in
terés por firmar un acuerdo global, en la medida en que también 
se ha profundizado el interés por incluir el tema petrolero, lo 
cual equivale a decir que Estados Unidos quiere un acuerdo con 
México, pero en sus propios términos. 

También sería interesante discutir el tema del petróleo como 
palanca en la negociación. Un tercer aspecto sería el petróleo 
como generador de cooperación hacia terceros países, el cual me 
remite a dos situaciones distintas. Aquí estoy hablando de la re
lación mexicano-norteamericana. 

Dado que el petróleo es el punto básico de la cooperación 
entre países desiguales -véase México y los centroamericanos-, 
hay que preguntarse hasta qué punto todos los cambios que se 
registran hoy en la relación bilateral están creando una nueva rea
lidad en la que México y Estados Unidos tienden a cooperar 
para estabilizar Centroamérica. La contribución mexicana es 
básicamente el petróleo. Ahora bien, la cooperación se establece 
porque México y Estados Unidos tienen interés en estabilizar el 
área centroamericana, pero queda pendiente el problema de la 
distribución de los costos de esa cooperación. Así, el petróleo es 
también un instrumento de negociación, de relaciones hacia ter
ceros países que abre posibilidades de cooperación. 

El tema de la triangulación de la cooperación puede ilustrar
se con la experiencia de la cooperación entre México y Estados 
Unidos, tema en el que más se hlf avanzado, como es la migra
ción de terceros países. A Estados Unidos le interesa una cola
boración con México, no para controlar la migración mexicana, 
sino para que este país sea un filtro de la migración proveniente 
de otras áreas. Dado que ambos países comparten un interés co
mún en controlar la confictiva situación económica y social cen
troamericana que genera, por ejemplo, este problema migrato
rio, el petróleo subsidiado que México exporta a los países 
centroamericanos es mucho más que un tema de cooperación, 
y su objetivo va más allá de la relación bilateral, en la medida en 
que puede convertirse en un instrumento para estabilizar el área. 



ELEMENTOS CONDICIONANTES DE LA 
COOPERACIÓN HEMISFÉRICA PARA EL 

COMBATE DEL NARCOTRÁFICO. 
INTERDEPENDENCIA Y ASIMETRÍA 

GUADALUPE GONZÁLEZ GONZÁLEZ 

DEl-CJDE 

Nuestro país no puede asumir solo la respon
sabilidad o el costo de combatir las drogas. No 
podemos esperar contrarrestar eficazmente esta 
amenaza sin apoyar a otras naciones y ser apo
yados por ellas. 

George Bush, septiembre de 1989 

La guerra contra el narcotráfico es una guerra 
de todos y cada uno de los miembros de la co
munidad internacional. 

Melvin Levitsky, secretario adjunto de Estados 
para Asuntos Internacionales de Narcóticos, 

abril de 1990 

INTRODUCCIÓN 

Este ensayo, de carácter esencialmente descriptivo, revisa los tér
minos y el estado de la cooperación entre un conjunto de socios 
desiguales -Estados Unidos y América Latina- en el campo 
del combate del narcotráfico, y evalúa las perspectivas de enten
dimiento que se abren en el hemisferio al final de la Guerra Fría. 
Esta reconstrucción histórico-descriptiva tiene como finalidad 
documentar la dinámica circular de conflicto y cooperación que 
ha caracterizado a las relaciones hemisféricas en el ámbito del 
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narcotráfico a lo largo de las últimas décadas, así como identifi
car aquellos factores que puedan ayudar a explicarla. 

Desde la perspectiva de la historia reciente de la relaciones 
interamericanas, la interacción en este campo ha seguido la lógi
ca de dos tendencias que apuntan en sentido opuesto y recrean 
constantemente situaciones paradójicas. De un lado, la crecien
te convergencia conceptual entre los países del hemisferio que 
ocupan posiciones distintas en el mercado ilícito de drogas, en 
la definición del narcotráfico como un problema de seguridad 
nacional de carácter transnacional y una prioridad compartida 
que demanda acciones conjuntas. Del otro lado, la multiplica
ción de tensiones y conflictos diplomáticos, políticos y militares 
que resultan de la enorme diversidad de intereses nacionales, da
dos los efectos tan distintos del narcotráfico sobre las realidades 
internas de cada país. El control del mercado ilícito de drogas 
ha provocado numerosos intentos de cooperación -con distin
tos grados de efectividad-, así como conflictos recurrentes en
tre Washington y los gobiernos de América Latina. 

A pesar del consenso doctrinario que caracteriza al tráfico 
de drogas como una grave amenaza para la seguridad nacional 
y colectiva, la cooperación regional en este ámbito ha sido limi
tada, temporal, inestable, ineficaz y, en ocasiones, contrapro
ducente. Si bien la penalización del consumo, la producción y 
la distribución de ciertas drogas en el nivel internacional surgió 
como actitud predominante hace más de ochenta años bajo la 
dirección de Estados Unidos, no se ha formado un régimen in
ternacional de cooperación universalmente aceptado. 1 Las nor
mas que establecen la obligación de "limitar exclusivamente a 
usos médicos y científicos la producción, manufacturación, ex
portación, importación, distribución y posesión de drogas" (ar
tículo 4 de la Convención Única sobre Drogas y Sustancias Psi
cotrópicas de 1961) han sido plasmadas en distintos convenios 
internacionales. 2 Sin embargo, los tratados vigentes no contem-

1 Es materia de debate si el actual sistema de prohibición de ciertas sus
tancias psicotrópicas constituye un régimen internacional semejante al conjun
to de principios, normas y reglas en otras áreas temáticas de la agenda interna
cional, como, por ejemplo, el régimen comercial del GAIT. Para un análisis 
que avala la tesis de la existencia de un régimen en el ámbito de las drogas, 
véase Ethan A. Nadelmann; "Global Prohibition Regimes: the Evolution of 
Norms in International Society", lnternational Organization, vol. 44, núm. 4, 
otoño de 1990, pp. 479-526. 

2 Véase Jack Donnelly, "The United Nations and the Global Drug Con-
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plan mecanismos internacionales de supervisión y aplicación de 
las reglas acordadas; su papel es subsidiario de los esfuerzos que 
en el nivel individual realizan los Estados y su campo de acción 
se limita a actividades de codificación y asistencia técnica. 

Se identifican tres tipos de factores para explicar esta situa
ción de cooperación precaria. El primero se refiere a la asimetría 
de poder que existe entre los países involucrados; el segundo es 
la naturaleza del área temática, que resulta de la condición ilegal 
del mercado de estupefacientes, y el tercero se relaciona con la 
capacidad de los gobiernos para formular y ejecutar políticas de 
control, en oposición a los poderosos intereses económicos, po
líticos y militares de quienes trafican con la droga. Estos facto
res -asimetría, ilegalidad y capacidad estatal- se conjugan 
para establecer límites estrechos a la cooperación internacional 
en el combate del narcotráfico. 

Con base en estas tres variables, se analiza la historia reciente 
de la cooperación hemisférica para el control de drogas, distin
guiendo los patrones de acción multilateral de los mecanismos 
de colaboración bilateral entre los principales países producto
res de drogas ilícitas en América Latina (México, Colombia, Bo
livia y Perú) y Estados Unidos. El estudio comparado de estas 
experiencias ofrece algunos elementos para explicar la pauta in
termitente de cooperación y tensión que ha permeado las rela
ciones interamericanas en materia de narcotráfico, así como el 
hecho de que la mayor parte de los esquemas cooperativos que 
se han desarrollado en la zona sean bilaterales, entre Estados 
Unidos y algún país en América Latina. La acción conjunta en
tre países latinoamericanos al margen de las iniciativas estaduni
denses y la instauración de mecanismos multilaterales de alcance 
regional son fenómenos incipientes de alcance limitado. 

EL PROBLEMA DE LA COOPERACIÓN: 
CONSIDERACIONES CONCEPTUALES 

Más allá de la retórica de "la amenaza común" y de la noción 
jurídica de "delito transnacional" ,3 el problema de las drogas 

trol Regime" en Peter Smith (comp.), Drug Policy in the Americas, Boulder, 
Co., Westview Press, 1991, pp. 282-306. 

3 Un estudio acerca del origen y desarrollo de la noción de crimen inter
nacional organizado, en referencia al tráfico ilícito de estupefacientes, se en-
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deriva efectivamente de una situación de interdependencia en la 
cual "los participantes se ven afectados de manera cada vez más 
costosa por las acciones de otros''. 4 En este caso, los canales de 
afectación mutua entre países que desempeñan papeles distintos 
en la cadena de producción, distribución y consumo corren en 
ambas direcciones por medio de las acciones de diversos protago
nistas gubernamentales y no gubernamentales, algunos de ellos 
-como las redes de narcotraficantes- de carácter transnacio
nal, que operan fuera del control estatal.5 El llamado "efecto 
del globo" sobre la producción de drogas ilustra claramente la 
naturaleza interdependiente del mercado ilícito de drogas el 
nivel mundial. 6 

En general, los esfuerzos por reducir la oferta de drogas en 
un país mediante programas de erradicación de cultivos e inter
ceptación del tráfico conducen a incrementos en la producción 
en otras zonas. En condiciones de demanda constante y precios 
atractivos, y dado el amplio número de regiones y países donde 
es posible producir ciertas drogas como la mariguana y la heroína, 
las redes del narcotráfico ajustan rápidamente sus rutas de 
transporte y centros de producción en respuesta a las políticas 
nacionales de control. De esta forma, el éxito de las acciones anti
drogas en determinado territorio ocasiona el desplazamiento de 
las actividades de procesamiento, transporte o lavado de dinero 
hacia otros países que se ven afectados de manera negativa. 7 Así, 
los exitos de un Estado en el nivel nacional se traducen en los 
fracas'os de otro. 

cuentra en Rosa del Olmo, "Aerobiology and the War on Drugs: A Transna
tional Crime" en Crime and Social Justice, núm. 20, 1987, pp. 29-44. 

4 Robert O. Keohane, "El concepto de interdependencia y el análisis de 
las relaciones asimétricas", en Blanca Torres (comp.), Interdependencia, ¿un 
enfoque útil para el análisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, 
El Colegio de México, 1990, p. 63. 

s Para una caracterización de la pluralidad de protagonistas e intereses 
que participan en el mercado ilícito de drogas, véase Guadalupe González, Eco
nomía, transnacionalización y drogas, México, CIDE, 1991 (Documentos de 
Trabajo). 

6 United Nations Association of the United States of America, The Glo
bal Connection. New lnternational Approaches for Controlling Narcotics 
Drugs, Nueva York, UNA-USA, 1991, pp. S y 6. 

7 Aprovechando el momento: Informe de la Comisión Interamericano so
bre la política contra el narcotráfico, La Jolla, Instituto de las Américas y Cen
tro de Estudios Ibéricos y Latinoamericanos de la Universidad de California 
en San Diego, 1991, p. 7. 
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Dada la naturaleza transnacional del fenómeno, la distribu
ción geográfica mundial de las actividades de producción, tráfi
co y financiamiento, y la magnitud de las ganancias que produce 
este negocio ilícito, ningún Estado tiene la capacidad para con
trolar o afectar en forma determinante al mercado por medio de 
acciones unilaterales. Desde la perspectiva teórica del enfoque 
de la interdependencia, esta situación conduciría necesariamente 
a los Estados afectados a cooperar entre sí, concertando acuer
dos formales para coordinar acciones colectivas contra las redes 
de narcotraficantes y, eventualmente, a establecer instituciones 
multilaterales o supranacionales con responsabilidades de perse
cución policiaca y procuración de justicia. En la práctica, la pre
dicción de los teóricos de la interdependencia casi nunca se ha 
cumplido en el ámbito de las relaciones internacionales. ¿Cómo 
explicar que no predomine la cooperación respecto al conflicto 
en un campo donde se reconoce la existencia de intereses comu
nes frente a una amenaza compartida, que no puede ser enfren
tada de manera eficaz mediante acciones unilaterales por parte 
de ninguno de los países afectados? ¿Por qué en condiciones de 
interdependencia persiste la tensión, mientras que la concerta
ción constituye un patrón ocasional de carácter excepcional? 

Desde el punto de vista analítico y de acuerdo con los plan
teamientos de Keohane, s la cooperación -entendida como un 
proceso mediante el cual los gobiernos coordinan y ajustan sus po
líticas a las preferencias de otros como medio para lograr sus 
propios objetivos- no parte necesariamente de la existencia de 
intereses comunes o valores compartidos, sino de la necesidad 
de acomodar intereses divergentes en aras de un beneficio co
mún global o individual de carácter parcial. Esta coordinación 
supone que las preferencias de política de cada Estado se ajus
tan buscando reducir las consecuencias negativas de su comporta
miento sobre los otros Estados participantes, como una manera 
de lograr sus propios objetivos. Son considerados comporta
mientos "no cooperativos" aquellas estrategias que, aun cuando 
no busquen infligir un daño a otros protagonistas, tampoco 
contemplan reducir los efectos negativos de las acciones propias 
en otras partes. Casos paradigmáticos de comportamiento no 
cooperativo serían la acción unilateral y la inactividad. 

8 Véase Robert O. Keohane, Después de la hegemonía: cooperación y dis
cordia en la política económica mundial, Buenos Aires, GEL, 1988, parte 11, 
cap. 4, p. 71. 
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Esta definición de cooperación contiene varios elementos que 
Joseph Griecz9 desagrega y precisa en los siguientes términos: 
primero, se refiere a patrones de comportamiento voluntario, 
cuando los Estados deciden coordinar sus políticas para manejar 
sus diferencias y alcanzar un resultado mutuamente ventajoso 
o, por el contrario, retirarse del acuerdo si lo juzgan conveniente. 
Segundo, se refiere exclusivamente a la cooperación guberna
mental explícita por medio de negociaciones formales e infor
males, y descarta todo tipo de acciones que no impliquen la ne
gociación entre las partes, como el autoajuste de las políticas 
nacionales. 1º En estos términos, la cooperación se expresa en 
acuerdos, convenios, comunicados conjuntos, programas de 
asistencia, entre otros, y no en la simple convergencia aleatoria 
de posiciones políticas. 11 Tercero, la cooperación involucra la 
identificación y especificación del objetivo común al cual se 
orienta la acción conjunta o, en su defecto, de la meta que sea 
menos incompatible para todos. Cuarto, implica un proceso de 
interacción intergubernamental sostenido, resultado de la exis
tencia de un compromiso estable por parte de los Estados parti
cipantes, y no simplemente de la suma de interacciones aisladas 
de carácter ad hoc. 

La mayor parte de la literatura de relaciones internacionales 
comparte esta noción de cooperación. 12 Sin embargo, para los 

9 Joseph M. Griecz, Cooperation Among Nations. Europe, America and 
Non-Tariff Barriers to Trade, Cornell University Press, 1990, p. 22. 

10 Para un análisis de la de la cooperación informal, véase 
Charles Lipson, "Why are Sorne International Agreements Informal?", lnter
national Organization, vol. 45, núm. 4, otoño de 1991, pp. 495-538. El autor 
considera que en ocasiones los Estados prefieren negociar acuerdos tácitos no 
formales por razones diversas de rapidez, escrutinio público interno y flexibili
dad, entre otros. 

11 Krasner distingue cuatro pautas posibles de comportamiento estatal 
ante dilemas de cooperación internacional: a) acción unilateral (decisión indivi
dual que se toma sin considerar las decisiones de otros protagonistas interna
cionales); b) acción estratégica (decisión individual con base en las acciones de 
otros Estados); c) cooperación formal (coordinación explícita de acciones 
con otros Estados), y d) la creación de instituciones (apoyo a la formación de 
estructuras institucionales sobre nacionales o internacionales para coordinar 
políticas). No contempla la estrategia de cooperación informal. Véase Stephen 
D. Krasner, "Interdependencia simple y obstáculos para ta cooperación entre 
México y Estados Unidos" en Blanca Torres (comp.), op. cit., p. 45. 

12 Para una revisión de la literatura teórica sobre cooperación internacio
nal, véase Hellen Milner, "International Theories of Cooperation Among Na
tions", World Politics, vol. 44, abril de 1992, p. 466-496. 
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fines de este trabajo es pertinente precisar tres elementos parti
culares de la definición cuya aplicación al estudio específico de 
la cooperación antidrogas, en el nivel regional, resulta particu-
· larmente problemática: la premisa de comportamiento volunta
rio, el supuesto de beneficio mutuo o reciprocidad y la condi
ción de identificación de metas. 

La condición de acción voluntaria casi nunca se cumple en 
situaciones de asimetría. ¿Significa esto que estamos frente a un 
fenómeno distinto al de la cooperación internacional, puesto 
que la parte fuerte impone sus preferencias de política a la parte 
débil? Este problema no ha sido analizado con profundidad, 
aunque en la literatura predomina la idea de que la colaboración 
puede alcanzarse por vías diversas, tales como la negociación, el 
acomodo tácito y aun por el camino de la imposición. 13 El ejem
plo más claro de este tipo de argumento es la teoría de la estabi
lidad hegemónica, 14 la cual sostiene que el país que desempeña 
el papel de hegemónico obliga a los países con menor poder rela
tivo a modificar sus políticas para acatar ciertas reglas de coope
ración en aras de la estabilidad del sistema. En este caso, el criterio 
básico para determinar si ocurre la cooperación no es la forma 
en la cual ésta se logra, sino la existencia de ajustes mutuos, esto 
es, si el protagonista que impone el esquema también adapta sus 
propias políticas al marco de acción internacional acordado y 
busca lograr ganancias comunes. La construcción de un régimen 
internacional sólo es posible cuando los Estados participantes 
comparten la certeza, inicialmente impuesta por el poder hege
mónico, de que al apoyar el conjunto de normas y principios del 
acuerdo se encontrarán en mejores condiciones que las que pre
valecerían en ausencia del mismo. 

En el caso de las relaciones entre Estados Unidos y América 
Latina, la evidencia histórica indica que la mayoría de las veces 
la cooperación antidrogas se ha dado como resultado de la im-

13 Heller Milner desarrolla la noción de cooperación impuesta en op. cit., 
p. 469. 

14 La teoría de la estabilidad hegemónica se originó con el estudio de 
Charles Kindleberger, The World in Depression, 1924-1930, Berkeley, Univer
sity of California Press, 1973. Este libro busca explicar los patrones de colabo
ración internacional en el ámbito económico. Sugiere que la cooperación inter
nacional sólo es posible y estable cuando existe un poder hegemónico que 
promueve la definición de normas conjuntas, supervisa su operación y asegura 
que las reglas acordadas sean acatadas por el resto de los Estados. 
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posición. ¿Cómo distinguir este tipo de cooperación de patrones 
de comportamiento no cooperativo como las estrategias de ac
ción unilateral? Si se toma como criterio definitorio el resultado 
de la interacción, la cooperación tendrá lugar siempre que todas 
las partes coordinen sus políticas, realicen ajustes a su compor
tamiento y busquen obtener beneficios conjuntos. Como se verá 
en los siguientes apartados, estas condiciones, ocasionalmente, 
se cumplen en el caso de las relaciones interamericanas, en las 
cuales la coordinación explícita de políticas ha sido escasa y la 
reciprocidad en el ajuste mutuo de patrones de comportamiento 
resulta casi inexistente. 

En relación con la condición de reciprocidad, el concepto 
de cooperación internacional supone que el acomodo recíproco de 
políticas retribuye a los. protagonistas ciertos beneficios, pero no 
establece que serán necesariamente de la misma magnitud o del 
mismo tipo para todas las partes.IS En este punto, cabe pregun
tarse más que las razones por las cuales los Estados deciden coo
perar entre sí, cómo cada uno define los términos específicos de 
distribución de costos y beneficios que considera aceptables y 
que lo conducen a aceptar, modificar o denunciar el esquema de 
coordinación. 16 Este conjunto de decisiones condiciona en par
te la estabilidad y la institución de determinado mecanismo de 
cooperación. 17 Asimismo, en cada Estado, el mapa de intereses 

IS El concepto de reciprocidad se refiere no sólo a la distribución equitati
va de los beneficios que resultan de un esquema de cooperación particular, sino 
también a la presencia de compensaciones equivalentes o proporcionales en esa 
o en otras áreas temáticas de la interacción entre los protagonistas participan
tes. Ernest B. Hass, "Why Collaborate?: Issue-Linkage and International Re
gimes", World Politics, 1985, p. 365. 

16 Esta visión analítica es desarrollada por David R. Mares. Con la finali
dad de evitar la tentación de dar respuestas normativas a la pregunta de por 
qué los paises del hemisferio occidental han cooperado con la política de con
trol de drogas, Mares introduce la pregunta de cómo los paises de la zona se 
han puesto de acuerdo en torno a como cooperar entre sí. David R. Mares, 
"The Logic of Inter-American Cooperation on Drugs" en Peter H. Smith 
(comp.), Drug Policy in the Americas, op. cit., p. 529. 

11 En ocasiones, los términos específicos de la cooperación tienden a re
producir las asimetrías de poder, al sobredimensionar los intereses de una de 
las partes -el protagonista con mayores capacidades relativas-, mientras que 
las preocupaciones de las partes más débiles se subordinan o no son incorpora
das al esquema de concertación internacional. En estos casos, la amenaza de 
la discordia es mayor y las posibilidades de realizar esfuerzos conjuntos esta
bles es menor. En términos teóricos, es posible imaginar situaciones en las cua
les los arreglos cooperativos resultan más benéficos para los socios débiles que 
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afectados de manera negativa o positiva resulta crucial para de
terminar la capacidad estatal de generar coaliciones de apoyo a 
sus posiciones externas, e identificar el nivel de legitimidad in
terna con el que cuenta el acuerdo internacional en cuestión. Es
tos dos factores influyen, a su vez, en el grado de estabilidad de 
la cooperación internacionaI. 18 

En el caso particular del fenómeno de las drogas, la adhe
sión al marco global de prohibición no significa que se imponga 
sobre todos los adherentes una sola estrategia de acción. Las op
ciones específicas respecto a cómo se adopta la prohibición afec
tan tanto a la distribución de costos y beneficios entre los países 
consumidores y productores como al reparto de pérdidas y ga
nancias en cada país. La adopción de programas de erradicación 
de cultivos por vía manual no sólo transfiere los costos de la re
presión a los gobiernos de los países productores sino que impo
ne la mayor parte del costo político al eslabón más débil de la 
cadena. de producción, a saber, los campesinos y la economía 
rural. Para los gobiernos de países productores como Bolivia y 
Perú, donde el porcentaje de pQblación rural es mayor, resulta
rá muy difícil sostener durante mucho tiempo esquemas de coo
peración internacional que privilegien este tipo de programas o 
que no contemplen mecanismos de compensación, como sería el 
financiamiento de cultivos alternativos. Los programas de des
trucción de plantíos por fumigación, si bien evitan el enfrenta
miento directo entre los aparatos de seguridad y los cultivadores, 
provocan serios problemas de contaminación de suelos y aguas 
que afectan a sectores de la población no directamente involucra
dos en actividades ilícitas, tanto en los países productores como 
en los consumidores (i.e. daños a la salud por el consumo de ma
riguana rociada con paraquat). Por su parte, los programas de 

para lo más poderosos. Varios estudios empíricos arrojan evidencia histórica 
que apoya el argumento de que las asimetrías de poder no se reflejan necesaria
mente en los términos de la cooperación como ventajas para los participantes 
más fuertes. Véase Hellen Milner, op. cit., p. 472. 

18 La mayor parte de la literatura sobre cooperación internacional deja de 
lado los elementos condicionantes internos del comportamiento externo de los 
Estados y sobredimensiona el peso de las variables sistémicas -anarquía, natu
raleza del juego, distribución del poder-', para explicar las motivaciones que 
llevarían a los Estados a cooperar entre sí. Para una discusión acerca de la im
portancia de introducir en el análisis la influencia de la política interna en las 
pautas de comportamiento estatal externo, para explicar resultados internacio
nales, véase Hellen Milner, op. cit., p. 489. 
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interceptación, al igual que las dos políticas anteriores, transfie
ren los costos a las zonas de producción y tránsito; pero afectan 
en mayor medida a las poblaciones fronterizas, donde el desplie
gue de actividades policiaco-militares de detección y decomiso es 
más intenso. 

La estrategia de inmovilización de organizaciones ilegales 
que controlan el contrabando de drogas hacia Estados Unidos, 
por medio de la persecución penal de sus líderes, aumenta los 
riesgos de violencia interna, dada la enorme capacidad de repre
salia (terrorismo, intimidación, etc.) con la que cuentan las redes 
de narcotráfico. En contraste, la persecución policiaca y penal 
del consumidor en los centros urbanos estadunidenses, o la des
trucción de plantíos ilegales o de laboratorios de procesamiento 
en los países consumidores, reduciría los costos políticos y econó
micos en los países productores, pero la intensificación de la re
presión interna tendría como consecuencia la erosión del apoyo 
de la opinión pública estadunidense al régimen internacional de 
prohibición. Hasta ahora, el uso de controles policiacos sobre el 
eslabón del financiamiento (lavado de dinero) o de la comerciali
zación de insumos (precursores químicos legales, necesarios para 
la fabricación y el procesamiento de drogas) ha sido un aspecto 
subsidiario de la política internacional de control de drogas, por 
lo que existe poca experiencia acerca de su efecto en los países 
donde se practican con firmeza. Probablemente ejercerían un pa
pel desestabilizador de los mercados financieros, por tratarse de 
controles sobre actividades legales. 

Por último, el elemento de identificación del objetivo común 
hacia el cual los Estados cooperantes deciden orientar sus accio
nes conjuntas resulta problemático cuando se analiza el caso 
específico de la cooperación internacional. en materia de drogas. 
En este ámbito, existen dos problemas que restringen las posibili
dades de cooperar: el alto nivel de indeterminación en la defini
ción, tanto de los resultados esperados, como de los criterios para 
evaluarlos, y la tendencia a definir metas inasequibles. 

En la mayoría de los casos, los convenios de cooperación anti
drogas parten de una definición ambigua de los objetivos comunes, 
que no precisa los resultados concretos que se busca alcanzar, 
ni los criterios específicos para evaluar las consecuencias netas 
de la cooperación. La información utilizada por los gobiernos del 
hemisferio para coordinar sus políticas antidrogas es precaria, 
debido a la naturaleza clandestina del mercado, y está sujeta a 
amplios márgenes de manipulación política. También son enor-
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mes las dificultades para evaluar el efecto específico de las ac
ciones concretas de cooperación internacional sobre el flujo de 
drogas y las formas de organización del mercado. El significado 
real de las metas que se quieren alcanzar es impreciso y varía se
gún la política de cada Estado participante. Por lo tanto, la eva
luación de resultados tiende a darse con base en percepciones 
acerca de las intenciones del otro -como serían la voluntad gu
bernamental, el compromiso político o la "integridad" de las 
campañas antidrogas-, 19 y no en datos concretos susceptibles 
de observación o medición, tales como el flujo de drogas prove
nientes de cada país que ingresa en el mercado estadunidense o 
el número de plantíos erradicados, entre otros. 20 El amplio 
margen de discrecionalidad de los acuerdos, 21 que resulta de la 
falta de precisión en la identificación de metas comunes, eleva 
los riesgos de volatilidad y politización de los mismos. Esto ex
plica, en parte, los ciclos recurrentes de recriminación mutua 
que han caracterizado a la historia regional de. la diplomacia de 
las drogas. 22 

Otro importante obstáculo a la cooperación, identificado 
por Celia Toro,23 es que las políticas de control de drogas pre
tenden alcanzar metas inasequibles. El control de la oferta bus
ca reducir la disponibilidad y aumentar el precio de las drogas 

19 Peter Reuter y David Ronfeldt analizan este problema en el caso 
específico de las relaciones entre México y Estados Unidos en su articulo 
"Quest for Integrity: the Mexican-U.S. Drug Issue in the 1980's," Journal of 
lnteramerican Studies and World Affairs, vol. 34, núm. 3, otofto de 1992. 

20 Jorge Chabat muestra cómo el nivel de atención y presión estaduniden
se sobre el gobierno mexicano, en el ámbito del narcotráfico, no ha respondido 
a las "realidades" objetivas del mercado bilateral de drogas -el flujo de mari
guana, heroína y cocaína proveniente de México que ingresa en ese país-, sino 
a "percepciones" acerca del nivel de corrupción en México o de la voluntad 
de cooperación del gobierno mexicano. Véase Jorge Chabat, Drug Trajjicking 
in the U.S.-México Relationship: What You See is What You Get, Universidad 
de Miami, 1992, p. 30 (mimeografiado). 

21 En relación con el proceso de certificación anual en Estados Unidos, 
numerosos congresistas han criticado duramente al Departamento de Estado por 
la falta de precisión en la noción de "cooperación completa" que utiliza para 
evaluar las políticas de control de drogas de otros paises. Véase Raphael T. 
Peri, Drug Control /nternational Policy and Options, Brief lssue., Washington 
D.C., Congressional Research Service, noviembre de 1988. 

22 William O. Walker 11, Drug Control in the Americas, Albuquerque, 
University of New Mexico Press, 1989. 

23 Celia Toro, "Unilateralism and Bilateralism" en Peter H. Smith 
(comp.), op. cit., p. 315. 
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en el mercado estadunidense, para inducir a los consumidores a 
dejar de utilizarlas. En la práctica, el logro de estos objetivos re
sulta imposible, por el escaso efecto que tienen políticas de 
represión de la oferta sobre los precios al consumidor y los volú
menes de drogas disponibles. La multiplicidad de objetivos y la 
inasequibilidad de las metas planteadas llevan a que los acuer
dos de cooperación antidrogas resulten recurrentemente insufi
cientes y, por lo tanto, poco atractivos para los Estados que par
ticipan en ellos. 

LA LÓGICA DE LA COOPERACIÓN PRECARIA 

Este análisis histórico-descriptivo apoya tres argumentos analí
ticos acerca de la manera como las variables de asimetría, ilega
lidad y capacidad estatal operan dando lugar a una disminución 
de las posibilidades de cooperación hemisférica en el control de 
las drogas. 

La primera tesis es que los términos de la cooperación regio
nal para el combate del narcotráfico, al reproducir la situación 
de asimetría de poder, reducen los incentivos que tienen los Es
tados de colaborar, al menos, en dos sentidos. Por un lado, dado 
que los intereses y las preferencias del polo más fuerte de la rela
ción prevalecen en la definición de prioridades y estrategias, no 
existe el elemento de reciprocidad en la representación de intere
ses. Por el otro, la distribución de costos y beneficios asociados a 
las tareas establecidas en los acuerdos es desigual y traslada los 
aspectos más costosos del combate del narcotráfico a los po
los débiles de la relación, esto es, a los países de América Latina 
donde se cultiva, procesa o transporta droga. Para estos países, 
la ampliación de la cooperación antidrogas en los términos esta
blecidos por Estados Unidos ocasiona en el corto y el mediano 
plazos problemas no deseados tan graves como los que derivan 
de la acción de los enemigos contra los cuales se lucha; es decir, 
parece cumplirse el viejo refrán de que, en ocasiones, la cura re
sulta más perniciosa que la enfermedad. La dinámica involunta
ria perversa de esta situación se ejemplifica claramente con los 
vaivenes del tratado de extradición colombiano-estadunidense 
de 1979.24 El caso de la extradición ilustra la forma en la cual 

24 Véase Carlos G. Arrieta, Juan Gabriel Tokatlián y Eduardo Sarmiento 
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condicionantes internas (restricciones legales, disputas burocráti
cas, presiones sociales y capacidad de represalia de los narcotra
ficantes) limitan las posibilidades de aplicación de los acuerdos 
de cooperación bilateral. Dado que la aplicación estricta de estos 
compromisos exacerba los conflictos internos, también obliga a 
dar marcha atrás en el cumplimiento del esquema acordado en 
el nivel externo. En este punto, se inicia un nuevo ciclo de pre
sión estadunidense y de restablecimiento de los términos asimé
tricos de la cooperación bilateral para el control de drogas. 

Las posibilidades de que Estados Unidos y América Latina 
coordinen en forma regular sus políticas de combate del narco
tráfico son limitadas dentro de los actuales marcos de referencia 
de la política estadunidense. Mientras Estados Unidos manten
ga sus preferencias de política en favor de un control por medios 
policiacos -y, recientemente, militares- de la oferta en el ex
tranjero, sin desplegar esfuerzos proporcionales para atacar el 
problema del consumo, la cooperación hemisférica en este 
ámbito será precaria. Sin embargo, a diferencia de la tesis realis
ta que sostiene la imposibilidad de que socios desiguales coope
ren entre sí, esta investigación arroja evidencia que apoya el ar
gumento de que la asimetría de poder no impide la cooperación; 
pero sí restringe los alcances de la misma, así como los niveles 
de estabilidad e institución de acuerdos posibles. 

Los actuales esquemas de cooperación regional antidrogas 
son temporales e inestables, puesto que no resultan en benefi
cios simétricos mutuamente compartidos entre las partes. Este 
factor, aunado a la baja eficacia del mismo en la obtención de 
resultados duraderos y significativos en términos de los objeti
vos planteados (reducción del consumo como objetivo estratégi
co, disminución de la disponibilidad de drogas e incremento de 
su precio como objetivo táctico), complican la colaboración re
gional en este campo.2s ¿Por qué, entonces, se han mantenido 

P., Narcotráfico en Colombia, Bogotá, Universidad de los Andes, Tercer Mun
do Editores, 1991, pp. 277-360. 

25 Véanse Peter Reuter y Mark Kleiman, "Risks and Prices: An Eco
nomic Analysis of Drug Enforcement" en Michael Tonry y Norval Morris 
(comps.), Crime and Justice: Annual Review of Research, Chicago, University 
of Chicago Press, 1986, pp. 289-310; Ethan Nadelmann, "The Case for Legali
zation", Public lnterest, vol. 92, núm. 3, verano de 1988, pp. 3-31; Peter Reu
ter, Gordon Crawfors y Jonathan Cave, Sealing the Borders: The effects of 
lncreased Military Participation in Drug lnterdiction, Santa Mónica, RAND 
Corporation, 1988. 
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durante tanto tiempo estrategias internacionajes de control de 
drogas que no funcionan de manera adecuada? Las causas que 
explican la preferencia estadunidense por estos esquemas de co
operación internacional, a pesar de sus evidentes limitaciones 
intrínsecas para alcanzar los objetivos planteados, tienen una 
racionalidad esencialmente interna y se desagregan en la tercera 
hipótesis de este apartado. 

Los dos factores mencionados -distribución desigual de 
beneficios netos e ineficacia de la política- derivan en una pro
clividad histórica al surgimiento de situaciones en las cuales los 
incentivos para mantener durante mucho tiempo un alto nivel 
de cooperación por parte de los países de América Lftina se des
vanecen frente a factores disuasivos, como son los tibormes cos
tos internos (violencia generalizada y erosión de las instituciones 
políticas), asociados con el uso de medios policiacos y militares 
para combatir de manera frontal y permanente el narcotráfico 
en el territorio de cada país. Frente a situaciones de este tipo, 
los gobiernos latinoamericanos no están en condiciones de de
nunciar abiertamente los convenios bilaterales antidrogas con 
Estados Unidos sin incurrir en altos costos. La enorme capaci
dad del protagonista más poderoso para imponer represalias y 
sancionar la deserción explícita limita las opciones estratégicas 
de los países con menor peso relativo. Las estrategias alternati
vas más comunes para responder a este tipo de dilemas han sido 
las siguientes: 

Cumplimiento mínimo. Esta estrategia consiste en asegurar 
únicamente el nivel mínimo de cumplimiento de los acuerdos, 
con el fin de reducir los costos internos de cooperar en los es
fuerzos por reprimir la oferta de drogas, sin incurrir en los ef ec
tos negativos esperados de no hacerlo (reducción de la asistencia 
económica, sanciones comerciales, sobrevigilancia e inspección 
fronteriza unilateral, erosión de la imagen gubernamental exter
na). La postergación de los compromisos acordados, así como 
el cumplimiento parcial de los mismos, son variantes de esta 
misma pauta de comportamiento.26 

26 Los decretos de arrepentimiento establecidos por el gobierno boliviano 
de Jaime Paz Zamora en julio de 1991, al igual que las iniciativas de amnistía 
decretadas por el gobierno colombiano de César Gaviria en septiembre de 1990 
y febrero de 1993, constituyen ejemplos de postergación y aplicación selectiva 
de acuerdos internacionales. En estos casos, los gobiernos de Colombia y Boli
via buscaron reducir la escalada de violencia desatada por los ataques policía-
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Restricción del dmbito formal de coordinación. Los Estados 
débiles pueden optar por negociar o renegociar límites, tanto 
para los alcances de los acuerdos existentes como para sus formas 
de aplicación. El objetivo es asegurar el mayor control nacional 
posible sobre los propios programas antidrogas, en especial, so
bre las decisiones acerca de los ritmos y las formas específicas 
de aplicación de las políticas acordadas internacionalmente. Un 
ejemplo claro de este tipo de estrategia es el rechazo a otorgar 
responsabilidades de inspección directa de los programas anti
drogas en territorio nacional a agencias policiacas o judiciales 
extranjeras, así como el control estricto de la información poli
ciaca, la interpretación ad hoc de los tratados de extradición o 
la negativa a aceptar mayores niveles de asistencia económica, 
policiaca o militar. 21 

Concertación multilateral. De acuerdo con esta estrategia, 
los Estados débiles buscarían formar alianzas en el ámbito mul
tilateral y establecer mecanismos que reduzcan la capacidad de 
manipulación estratégica de la agenda por parte del protagonista 
más poderoso. Mediante una mejor representación de sus inte
reses nacionales individuales y colectivos y la participación de 
otros protagonistas poderosos, los países productores de drogas 
buscarían mejorar los términos de la cooperación internacional 
en este ámbito sobre bases de mayor reciprocidad. El estableci
miento en 1986 de la Comisión Interamericana para el Control 
de Drogas (CICAD), en el seno de la Organización de Estados 

cos frontales previos contra el narcotráfico, otorgando la seguridad de que no 
aplicaría la extradición a todos aquellos narcotraficantes que se entregaran vo
luntariamente a las respectivas autoridades judiciales nacionales. 

27 La experiencia de México resulta apropiada para ilustrar este tipo de 
comportamiento. Históricamente, el gobierno mexicano ha buscado en diver
sas ocasiones limitar el alcance legal de los acuerdos de cooperación antidrogas 
con Estados Unidos. Se ha negado a incluir en la mesa de negociaciones asun
tos tales como la extradición formal de connacionales por crímenes de narco
tráfico, la realización de operaciones conjuntas de vigilancia, la erradicación 
o aplicación de la ley en el territorio nacional con la participación directa de 
agentes de corporaciones policiacas y militares estadunidenses o la asignación 
de fondos de asistencia militar. En este mismo tenor, en julio de 1992, el go
bierno mexicano emitió un decreto de reglamentación de las actividades de 
agentes extranjeros acreditados en México -en respuesta al fallo de la Supre
ma Corte de Estados Unidos respecto al caso Álvarez Macháin, que sancionaba 
los arrestos extraterritoriales-, orientado a establecer límites a los acuerdos de 
cooperación policiaca antidrogas. Para un análisis de la lógica de la política 
mexicana frente a Estados Unidos en materia de drogas, véase Celia Toro, "El 
control del narcotráfico" en B. Torres (comp.), op. cit., pp. 231-252. 



410 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

Americanos, ilustra este tipo de comportamiento estratégico. 
Dentro del programa de actividades de la CICAD, se privilegia la 
concertación internacional de políticas en los ámbitos de educa
ción, prevención, rehabilitación, control financiero y regulación 
del mercado de químicos precursores. Esta agenda de coopera
ción regional pretende desplazar la excesiva atención que se ha 
dado a los programas de erradicación de cultivos, interceptación 
del tráfico y persecución de delincuentes hacia formas de coope
ración que no involucran el despliegue permanente y regular de 
la fuerza militar y policiaca en los países productores. 

En síntesis, como seiiala Krasner, 28 los protagonistas débiles 
de la relación tenderán a ver con desconfianza la formalización de 
acuerdos de largo alcance que limiten sus posibilidades de acción 
autónoma y que no aseguren un cierto nivel de reciprocidad, o 
que no garanticen la aplicación adecuada y mutuamente benéfi
ca de las normas acordadas. Hasta ahora, los esquemas de coo
peración regional propuestos por Estados Unidos, mediante una 
activa diplomacia bilateral que combine elementos de presión 
e incentivos económicos, han carecido de la credibilidad y legi
timidad necesarias en América Latina como para traducirse en 
el establecimiento de mecanismos permanentes de coordinación 
de políticas. En consecuencia, la gran mayoría de los acuerdos 
para combatir las drogas en el nivel regional han sido objeto 
de revisiones, renegociaciones y cuestionamientos constantes 
por parte de los países involucrados o se han convertido en letra 
muerta. 

La inestabilidad de la cooperación para el control de drogas 
en el hemisferio se explica también por la forma en que los fac
tores de asimetría e ineficacia afectan a la conducta del país po
deroso -en este caso, Estados Unidos-, el cual enfrenta una 
situación en la que los incentivos para actuar unilateralmente, 
o para endurecer los esquemas vigentes, son muy atractivos. La 
baja eficacia del mecanismo of ertista de cooperación conduce a 

28 S.D. Krasner, op. cit., pp. 49 y 50. "En suma, la cooperación explícita 
o la creación formal de instituciones serán difíciles de obtener cuando haya im
portantes asimetrías de poder entre los actores. El Estado más poderoso prefe
rirá, por lo general, actuar unilateralmente antes que aceptar las restricciones 
de un acuerdo explícito. El Estado menos poderoso puede temer tanto no poder 
controlar adecuadamente la aplicación de algún acuerdo que llegara a firmarse, 
como ver socavada a largo plazo su autonomía por el aumento de transacciones 
que la cooperación explícita genera." 
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la gestación del síndrome recurrente de la frustración y la impo
tencia en el polo más fuerte de la relación. Cada vez que el go
bierno estadunidense evalúa los logros de su política internacio
nal de control de drogas, la evidencia de resultados magros trae 
consigo la tentación de optar por el uso de acciones unilaterales, 
a fin de presionar a los países productores, rompiéndose así el 
potencial de cooperación y abriéndose el patrón de conflicto y 
tensión. 

a situaciones de este tipo, las pautas de comporta
miento estratégico del protagonista poderoso siguen la lógica de 
lo que algunos analistas29 identifican como un juego de "inti
midación" (bully game). La enorme ventaja inicial de Estados 
Unidos le permite obligar a los países latinoamericanos a cooperar 

_aun cuando él se niegue a hacerlo en los términos que demanda
rían los socios débiles (mayores controles sobre el consumo o 
mayor flexibilidad y discrecionalidad en la apJicación de las po
líticas de control de la oferta en cada país). Dado que Estados 
Unidos carece de incentivos para ejercer controles más estrictos 
sobre la demanda interna de drogas, su primera preferencia estra
tégica será privilegiar los programas de control de la oferta en 
el exterior. La situación de debilidad relativa obliga a América 
Latina a aceptar las demandas estadunidenses, pero también tra
tará de instrumentar los acuerdos bilaterales de manera selectiva 
y esporádica, a fin de reducir los costos internos asociados. 
Dada la ineficacia de estos esfuerzos para lograr los objetivos 
esperados, y ante la preferencia de la opinión pública estad uni
den se por medidas que no implican costos internos, Estados 
Unidos tiende a optar por una de estas tres estrategias: 

Cumplimiento máximo. En este caso, el gobierno estaduni
dense busca inducir a los países productores o de tránsito a cum
plir de manera estricta con los convenios bilaterales de coopera
ción antidrogas. La respuesta consiste en aumentar el número 
de recursos económicos, diplomáticos, policiacos y militares 
para apoyar de manera enérgica las políticas existentes. Esta es
trategia reside en la amenaza o la imposición de las sanciones 
previstas en los acuerdos vigentes (retiro de la antinarcó
ticos y reducción de la asistencia económica y militar, entre 
otras). La forma de inducir el máximo cumplimiento de los tér
minos de la cooperación no estriba sólo en el uso de la presión. 

29 Véase David R. Mares, op. cit., pp. 334-336. 
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El establecimiento de incentivos económicos, como los que con
templa la llamada Iniciativa Andina, lanzada por la administra
ción de Bush en 1990 -trato comercial preferencial, aumento 
de la ayuda económica, programas para el desarrollo-JO, tam
bién puede servir para elevar los premios al cumplimiento y la 
cooperación. 

Ampliación del ámbito formal de coordinación. Ante la in
suficiencia de resultados, una segunda alternativa consiste en re
negociar los esquemas de cooperación vigentes, con el fin de au
mentar la capacidad de supervisión directa en el cumplimiento 
de los mismos; ampliar la participación de las agencias policiacas 
y militares estadunidenses en la aplicación de las políticas anti
drogas en otros países, e intensificar el control financiero de di
chos programas. Las políticas anteriores conducen en el mediano 
plazo a una reducción de la capacidad de los gobiernos latino
americanos para elegir la aplicación de sus respectivas políticas 
de combate del narcotráfico y, por lo tanto, de los incentivos 
para cooperar. En este punto, el juego de la intimidación se 
transforma en una situación de estancamiento de la cooperación 
y tensión creciente. 

Acción unilateral. Es de esperarse que el país poderoso prefie
ra actuar de manera unilateral, antes que comprometer su propia 
conducta en un esquema multilateral, y privilegie la negociación 
bilateral, la cual tiene ventajas mayores para imponer esquemas 
que reflejen sus intereses individuales que las que ofrecen los ca
nales multilaterales. La asistencia antinarcóticos bilateral ha 
sido el medio preferido por Estados Unidos para apoyar sus 
programas internacionales de control de drogas. La despropor
ción entre el presupuesto asignado a programas bilaterales y los 
recursos orientados a actividades multilaterales es enorme.JI 
Prevalece la visión de que, mientras que los programas bilatera
les aseguran al donante un mayor control sobre las políticas del 

30 Para un análisis de la Iniciativa Andina a dos años de su inicio, véase 
Raphael F. Peri, "United States Andean Drug Policiy: Background and Issues 
for Decision makers", Journal of lnteramerican Studies and World Affairs, 
vol. 34 núm. 3, otoño de 1992, pp. 12-35. 

31 En 1992, de los 171.5 millones de dólares asignados a la Oficina de 
Asuntos Internacionales de Narcóticos del Departamento de Estado, encargada 
de los programas en el extranjero, sólo 2. 711/o (4.6 millones de dólares) se canali
zaron a apoyar los esfuerzos de organismos internacionales. El restante 9411/o 
financió programas de asistencia sobre bases bilaterales. Véase UNA-USA, The 
Global Connection, op. cit., pp. 32-34. 
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beneficiario, las organizaciones multilaterales siguen criterios 
blandos que reducen la eficacia de sus respectivos programas 
antidrogas. En el caso de que la vía bilateral sea percibida como 
insuficiente, el protagonista poderoso opta por actuar unilate
ralmente, al margen de los acuerdos para lograr sus propios ob
jetivos. Las dos operaciones de interceptación de 1969 y 1985 en 
la frontera con México constituyen un ejemplo claro de este tipo 
de pauta de comportamiento, 32 al igual que la invasión militar 
de Panamá en 1989 y las operaciones de vigilancia aérea de los 
mares territoriales de Colombia en 199233, para la captura del 
líder del cartel de Medellín, Pablo Escobar Gaviria. 

Nuestro segundo argumento analítico es que la misma ilegali
dad del narcotráfico limita las posibilidades de establecer acuerdos 
cooperativos formales y estables, aún más que en otros temas de 
la agenda de negociación internacional, ya que lleva al ámbito bi
lateral o multilateral las áreas más sensibles de la acción estatal. 
Estas áreas determinan la existencia del Estado como protagonista 
soberano de la comunidad de naciones, e incluyen .el control de las 
fronteras territoriales, la administración de justicia como ámbito 
exclusivo de la jurisdicción nacional y la eficacia de los aparatos 
policiacos y militares encargados de la persecución del crimen y de 
la defensa de la seguridad nacional. Como señala Celia Toro, dado 
que el principal instrumento de toda política de control de dro
gas dentro del régimen de prohibición internacional -la aplica
ción de la ley y la procuración de la justicia- constituye por de
finición una prerrogativa exclusiva de todo gobierno nacional. 
la posibilidad de delegar soberanía en este ámbito o de aceptar 
formas de ejercicio extraterritorial de la jurisdicción por parte 
de Estados Unidos, en aras de garantizar la persecución efectiva 
del narcotráfico, resulta una opción altamente conflictiva para 
los países latinoamericanos, debido a que significa la pérdida de 
control estatal sobre los ciudadanos y el propio territorio. 34 

Por tratarse de un mercado ilegal, las amenazas que genera 
la actividad del narcotráfico son múltiples y todas ellas están 
vinculadas a la capacidad política del Estado y a las bases de su 

32 Véase Richard Craig, "Operación intercepción: una política de presión 
internacional'', Foro Internacional, octubre-diciembre de 1981, p. 230, y La
wrence A. Gooberman, Operation intercept: the Mu/tiple Consequences of Pu
blic Policy, Nueva York, Pergamon Press, 1974. 

33 Véase "El fallo de la Suprema Corte de Justicia", Estados Unidos: In
forme trimestral, vol. 11, núm. 3, otoflo de 1992, pp. 86-90. 

34 Celia Toro, op. cit., p. 45. 
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legitimidad interna (erosión del Estado de derecho, violencia 
criminal, corrupción policiaca). De esta forma, prevalece una 
falta de consenso respecto a la cooperación en este ,campo, dado 
que los costos políticos internos asociados con la presencia de 
agentes policiacos extranjeros, la aplicación extraterritorial de las 
leyes de un país en otro o la persecución y captura directa de cri
minales fuera del territorio nacional son generalmente muy ele
vados. Un mal desempeño estatal en alguna de estas áreas o la 
pérdida de autoridad o poder sobre los aparatos del ejercicio le
gítimo de la violencia interna puede ocasionar serios problemas 
de desintegración nacional, legitimidad, estabilidad y control es
tatal sobre el territorio. 

Nuestra tercera hipótesis es que las motivaciones que llevan 
a los Estados a decidir cooperar, desertar o no cumplir con los 
compromisos acordados a nivel internacional dependen ilo sólo 
de factores sistémicos, sino también de las condiciones prevalen
cientes en el ámbito interno. Los factores internos afectan las 
posibilidades de cooperación internacional en dos sentidos. En 
el nivel de las preferencias que motivan el comportamiento esta
tal, las percepciones de los formuladores de política acerca de 
los costos y beneficios esperados de determinado compromiso 
internacional reflejan la naturaleza del sistema político dentro 
del cual se toman las decisiones y se evalúan las distintas opcio
nes de política. El gran peso político de los sectores campesinos 
en Bolivia, al igual que la presencia de movimientos guerrilleros en 
Perú y Colombia, explican, en parte, la menor prioridad que es
tos países han asignado a los programas de erradicación de culti
vos, en contraste con la política de destrucción permanente de 
plantíos que ha seguido el gobierno mexicano. Es claro, enton
ces, que el valor específico que cada gobierno asigna a la matriz 
de costos y beneficios a las distintas políticas particu
lares está determinado por las condiciones políticas que enfrenta 
en el ámbito interno. De esta forma, los factores internos deter
minan la forma en que se agregan los distintos intereses de una 
sociedad en torno al interés nacional común y el tipo de estrate
gia que los Estados eligen para lograr sus objetivos.35 

En otro sentido, las condiciones políticas nacionales no sólo 
afectan a las preferencias de los Estados, sino también a supo

. der para aplicar y sostener las· políticas acordadas en el ámbito 

35 Heller Milner, op. cit., p. 493. 
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externo. La capacidad relativa de los Estados para imponer en 
el nivel interno los ajustes a la política de control de drogas ne
gociados en el esquema internacional afecta a las posibilidades 
de éxito de este último en tres sentidos. Primero, determina su 
grado de credibilidad frente a sus contrapartes externas, puesto 
que en condiciones de inestabilidad interna o erosión del control 
y autoridad gubernamental es difícil que algún Estado pueda 
cumplir con los compromisos que asume en el exterior. Segun
do, determina la capacidad para absorber los costos internos in
mediatos de cooperar en aras del beneficio esperado en el me
diano plazo. Se requiere que cuando un Estado decida actuar de 
manera efectiva y enérgica contra el narcotráfico en su territo
rio, con el fin de cumplir los acuerdos internacionales, pueda 
hacerlo efectivamente de manera sostenida. En casos como los 
de Bolivia y Perú, en los que el aparato gubernamental es débil 
y persisten condiciones de violencia, inestabilidad endémica y 
falta de control sobre regiones enteras del territorio nacional, 
los factores internos que inhiben la cooperación son mayores 
que cuando el aparato estatal tiene capacidad para construir 
coaliciones internas estables que apoyen sus posiciones frente al 
exterior. Tercero, condiciona el nivel de legitimidad de los 
acuerdos internacionales entre la opinión pública de los distin
tos países que los suscriben. En la actualidad, los esquemas de 
cooperación para el control de drogas entre Estados Unidos y 
América Latina enfrentan serios problemas de eficacia, credibi
lidad y legitimidad, 36 derivados de la diversidad de formas en 
que el fenómeno del narcotráfico se vincula con las condiciones 
económicas sociales, políticas y culturales de cada país. Se trata, 
por lo tanto, de un reto común que plantea problemas naciona
les distintos. 

LAS POLíTICAS REGIONALES DE COMBATE 
DEL NARCOTRÁFICO: ALCANCES Y LÍMITES 

La siguiente reconstrucción de las relaciones hemisféricas en 
materia de drogas parte del estudio de la diplomacia formal, por lo 
que utiliza como indicador básico de los niveles de cooperación 

36 Bruce Bagley y Juan Gabriel Tokatlián se refieren a estos problemas en 
su artículo "Droga y dogma: la diplomacia de la droga de Estados Unidos y 
América Latina", Pensamiento Iberoamericano, núm. 19, 1991. p. 255. 
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regional y bilateral, en distintos momentos, el número de conve
nios y tratados existentes, tomando en cuenta el volumen de re
cursos que involucran y el espectro de arenas de acción conjunta 
que contemplan. Un segundo criterio es el grado de institución 
de los acuerdos, en términos del establecimiento de organismos 
multilaterales o instancias intergubernamentales de coordina
ción. Por último, se analizan los cambios en el discurso político 
diplomático y se identifican los diversos grados de convergen
cia respecto al diagnóstico del problema y las estrategias para 
atacarlo. 

Los niveles de cooperación, tanto explícita como formal, 
entre Estados Unidos y América Latina para combatir el narco
tráfico son ahora mayores que en cualquier otro momento en la 
historia de la diplomacia regional. En los años sesenta se firma
ron los primeros convenios bilaterales de colaboración. Sin em
bargo, en esa década, la cooperación fue limitada en términos 
del número de países, instrumentos y arenas de acción conjunta 
involucradas. En los años ochenta, con la transnacionalización 
creciente del mercado de la cocaína 37 y la llamada "guerra con
tra las drogas" durante los gobiernos de Reagan y Bush, se mul
tiplicaron los esfuerzos por ampliar el alcance de los acuerdos 
bilaterales y multilaterales existentes en la zona. 

El largo periodo anterior -desde 1912 hasta principios del 
decenio de 1970- se caracterizó por la ausencia de cooperación 
regional formal en el combate del narcotráfico. Por un lado, Es
tados Unidos se centró en la promoción diplomática del marco 
legal prohibicionista, en el control interno de la producción; im
portación y consumo de drogas y en el envío de agentes aduanales 
a distintos países del área. Por su parte, la mayoría de los países 
de América Latina asumieron en la práctica una actitud pasiva 
frente al fenómeno. Pocos gobiernos consideraban que la droga 
constituía un problema nacional prioritario, y para muchos sig
nificaba una fuente importante de divisas, por lo que no tenían 
interés en adoptar programas de control. Asimismo, las condi
ciones de inestabilidad política y debilidad estatal impedían que 

37 La masificación del consumo de cocaína provocó la transnacionalización 
del mercado, lo que se ha llamado el surgimiento de un nuevo orden económico de 
la droga. Véase Rosa del Olmo, El nuevo orden económico de la droga y sus 
impactos en América Latina, trabajo presentado en la Reunión del Grupo de 
Trabajo sobre Seguridad y Narcotráfico en América del Sur de la Comisión Sud
americana de Paz, Santiago de Chile, 17-19 de octubre, 1990 (mimeografiado). 
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los gobiernos latinoamericanos contaran con recursos policiacos 
y económicos suficientes para aplicar controles eficaces. La de
satención y la incompetencia fueron las características predomi
nantes en esta parte del hemisferio. 

Mientras tanto, la atención estadunidense giró en torno al 
control del tráfico de mariguana y opio; por esta razón, sus de
mandas de cooperación regional se concentraron en México y en 
algunos países del Caribe (Cuba). El problema de la <:ocaína y 
el control de su cultivo ocupó un lugar secundario. Los primeros 
mecanismos de cooperación formal surgieron hacia finales de 
los años veinte, a raíz de la ola prohibicionista en Estados Uni
dos. Fuera de cuatro acuerdos bilaterales entre Estados Unidos, 
México y Cuba, firmados en 1926 y 1930,38 para el control del 
contrabando y el intercambio de información de actividades de 
narcotráfico, entre 1930 y 1970 no se registraron otros mecanis
mos interamericanos ni se realizaron acciones conjuntas o coor
dinadas de control de drogas entre países latinoamericanos. Lo 
que sí tuvo lugar fue la aceptación formal de los códigos inter
nacionales de penalización. 

La incorporación del hemisferio occidental al movimiento 
en favor de la penalización de las drogas fue lento y gradual, y 
obedeció principalmente a la activa promoción diplomática de 
Estados Unidos, tanto en el seno de las conferencias panameri
canas e interamericanas -V Conferencia Panamericana de San
tiago de Chile (1923), VI Conferencia Interamericana celebrada 
en La Habana (1928)-, como en el nivel bilateral.39 Ningún 
país de América Latina participó en la Primera Conferencia In
ternacional del Opio (La Haya, 1911-1912), a pesar de que, en 
esa ocasión, se consideró que cualquier esfuerzo internacional 
para el control de drogas requería del apoyo de los países de la 
región, particularmente de Perú -el primer exportador .mun-

38 Véanse W.O. Walker, op. cit., p. 60; y Congressional Research Servi
ce, Compilation of Narcotics Laws, Treaties and Executive Documents, junio 
de 1986, pp. 232-233. 

39 En ocasión de los trabajos de la V Conferencia Panamericana de 1923, 
el gobierno estadunidense hizo esfuerzos fallidos para lograr la participación 
de México, Perú y Bolivia en las dos conferencias de Ginebra de 1924 y 1925. 
Durante la VI Conferencia Interamericana de La Habana, Estados Unidos bus
có persuadir a los países latinoamericanos que no habían ratificado la Conven

. ción de La Haya de hacerlo, en contraposición a la Convención de Ginebra de 
1925. ' 
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dial de hoja de coca- y México -por su condición de produc
tor de mariguana. 

Si bien en los afios veinte la gran mayoría de los países lati
noamericanos se adhirieron a la Primera Convención del Opio 
y establecieron controles legales a la producción y comercializa
ción del opio y la mariguana, en la práctica el problema no recibió 
mucha atención y se invirtieron pocos recursos en la aplicación 
de las recomendaciones internacionales. También el estableci
miento de controles reales y la aplicación práctica de los acuerdos 
formales en programas de erradicación, interceptación y perse
cución policiaca se dieron con lentitud y de manera desigual en
tre países y drogas distintas. Los gobiernos de la zona oscilaban 
entre la aceptación formal de las convenciones internacionales, 
sin participación diplomática activa en la construcción del mar
co general, el cumplimiento mínimo de los acuerdos internacio
nales, la instauración de controles unilaterales ad hoc y el recha
zo de la erradicación de cultivos de coca. México no asistió a la 
Conferencia del Opio de Ginebra (1924-1925);40 pero estableció 
medidas de control rígidas que significaban la aceptación de 
facto de la política internacional de penalización. Perú tampoco 
participó en los trabajos para la elaboración de la Convención 
de Ginebra; sin embargo, a diferencia de México, se negó a ins
taurar controles a la producción interna de drogas, por su de
pendencia económica de los ingresos provenientes de las expor
taciones de hoja de coca para la producción de anestésicos. 
Bolivia adoptó una actitud ambivalente, pues si bien participó 
en la conferencia, se negó a considerar la implantación de res
tricciones al cultivo del árbol de coca, con el argumento de que 
esta actividad no representaba un problema social para el país, 
ni contribuía en forma importante al comercio ilícito dedrogas. 41 

Entre 1921y1931, los países de América Latina mostraron poco 
interés en apoyar, tanto las actividades de la Sociedad de Nacio-

40 La Convención del Opio de Ginebra (1924-1925) estableció el principio 
de limitar la producción de opio y coca exclusivamente para fines médicos y 
científicos, requiriendo reportes anuales sobre niveles de producción a los paí
ses signatarios. Marcó un avance conceptual y administrativo en la política in
ternacional antidrogas, al introducir controles sobre la producción y el comer
cio de la hoja de coca, la cocaína y otras sustancias. Estableció la Óficina 
Central Permanente del Opio y un sistema de exportación e las 
sustancias controladas. Véase J. Donnelly, op. cit., p. 284. 

41 W.O. Walker III, op. cit., pp. 46-50. 
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nes, como los esfuerzos de Estados Unidos por ampliar las polí
ticas de combate del narcotráfico. 42 

En general, México ha seguido un patrón de comportamien
to de mayor aceptación de la política de prohibición penal. 43 

Los gobiernos postrevolucionarios establecieron leyes rígidas de 
prohibición de producción, comercio, importación y exporta
ción de mariguana y opio; se adhirieron formalmente a todas las 
convenciones internacionales vigentes, y realizaron acciones in
termitentes de interceptación y destrucción de plantíos. Sin em
bargo, se negaron a aceptar cualquier forma de escrutinio inter
nacional de la política nacional antidrogas, manteniendo una 
postura distante frente a los esfuerzos de la Sociedad de Nacio
nes y de Estados Unidos en los años veinte y treinta. 

42 Durante ese periodo, el gobierno de Bolivia envió siete reportes acerca 
de la situación del problema de las drogas en su territorio al Consejo Asesor 
del Opio (mecanismo multilateral de supervisión del cumplimiento de las con
venciones), siguiendo un patrón de comportamiento de cooperación formal y 
no aplicación real de los acuerdos, mientras que su contraparte en México 
entregó cinco informes al organismo multilateral e imponía importantes con
troles penales en el nivel nacional (política unilateral de aceptación formal y 
aplicación real de los acuerdos internacionales, sin participación en los esfuer
zos de coordinación diplomática). Por su parte, los gobiernos de Perú y Co
lombia sólo en una ocasión, en 1927 y 1931, respectivamente, informaron al 
Consejo Asesor del Opio acerca de las actividades del narcotráfico en el nivel 
nacional. Para un análisis de la participación de América Latina en las activida
des antinarcóticos de la Sociedad de Naciones, véase el cuadro I del libro de 
W.O. Walker, op. cit., p. 46. 

43 En 1916, el gobierno mexicano prohibió las importaciones de opio. En 
1917, el presidente Carranza buscó infructuosamente controlar el dinámico co
mercio ilícito de opio en la península de Baja California. Posteriormente, en 
1923, el presidente Álvaro Obregón emitió un decreto proscribiendo las impor
taciones de opio, cocaína y mariguana, realizó actividades de patrullaje aéreo 
contra el contrabando de drogas y armas en la frontera con Estados Unidos y 
prohibió el cultivo y la comercialización de mariguana en territorio nacional. 
En 1925, el presidente Calles ordenó a las autoridades judiciales llevar a cabo 
mayores acciones de control sobre las redes de narcotraficantes en la frontera 
y buscó renegociar con Estados Unidos un acuerdo de combate del contrabando 
fronterizo. Entre 1920 y 1940, la mayor parte de las actividades de control 
de drogas realizadas por el gobierno mexicano se centraron en la confiscación efe 
flujos ilegales en la frontera, aunque se tiene conocimiento de algunas activida
des de destrucción de cultivos de amapola en Sinaloa y Sonora durante los años 
treinta. Véanse W.O. Walker III, op. cit., pp. 22-37, 49, 58 y 79-80; Richard 
Craig, U.S. Narcotics Policy Toward Mexico: Consequences for the Bilateral 
Drug Connection in U.S.-Mexican Re/ations, San Diego, ucso, 1989; y Miguel 
Ruiz-Cabañas, "Mexico's Permanent Campaign: Costs, Benefits, lmplica
tions", en Peter H. Smith (comp.), op. cit., pp. 151-156. 
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&te patrón de comportamiento atípico44 se explica por el 
hecho de que, a diferencia del resto de América Latina, y dada su 
situación de vecindad inmediata, México resultó directamente 
afectado por las acciones de penalización en territorio estaduni
dense y fue el foco de atención de la política de control regional 
de drogas de Estados Unidos. Hasta 1948, cuando se iniciaron 
las campañas nacionales de erradicación de cultivos, los progra
mas antidrogas mexicanos se enfocaron en actividades de inter
ceptación en la frontera norte y en las zonas de cultivo de la 
amapola (Sonora, Sinaloa y Durango). Los objetivos eran múl
tiples: detener el contrabando de armas que alimentaba a los 
grupos armados de la oposición; asegurar el control federal so
bre la región fronteriza en momentos de inestabilidad política 
interna; evitar que la aplicación de controles al comercio de dro
gas en Estados Unidos condujera a un aumento incontrolable de 
este mercado ilícito en territorio mexicano, y disuadir al gobier
no estadunidense de realizar expediciones punitivas unilaterales 
en territorio mexicano.4s 

La coordinación hemisférica también se vio limitada por la 
ambigüedad de la política de Estados Unidos frente a los esfuer
zos de carácter multilateral y su preferencia por actuar unila
teralmente. Mientras que hasta 1920 Estados Unidos ejerció un 
liderazgo internacional casi único en este campo, durante el pe
riodo de entreguerras, la decisión del Congreso estadunidense 
de rechazar el ingreso del país en la Sociedad de Naciones pro
vocó el aislamiento de los gobiernos republicanos estaduniden
ses de las actividades antidrogas de ese organismo multilateral. 
Estados Unidos veía con desconfiariza el esquema multilateral, por 
considerarlo demasiado flexible e insuficiente. Si bien no rompió 
con los mecanismos de la Sociedad de Naciones para el combate 
del narcotráfico, en la práctica mantuvo una actitud de coopera
ción mínima con este organismo. 46 Hacia fines de la década de 
1930, no existía ningún esfuerzo coordinado de combate del nar
cotráfico en el hemisf erío, a pesar de que la mayor parte de los 

44 Para un análisis de los intereses mexicanos en las negociaciones anti
drogas con Estados Unidos, véase María Celia Toro, Are Mexican drug control 
policies exacerbating or adressing the country's drug problems (mimeografia
do), trabajo preparado para el XVIII Congreso de LASA, Los Ángeles, 24-27 
de septiembre de 1992. 

4S W.O. Walker 11, op. cit., pp. 81-83. 
46 Ibidem, p. 62. 
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países de América Latina, con excepción de Bolivia, se habían 
adherido formalmente a la Convención de Ginebra adoptada en 
193147 (véase el cuadro 3). 

Los términos de la relación entre México y Estados Unidos 
en este periodo constituyen el caso extremo de mayor acerca
miento e ilustran el predominio de patrones de cooperación in
formal, bilateral y restringida. El modelo de cooperación esta
blecido en los acuerdos de 1926 y 1930-1932 era claramente 
limitado. No contemplaba el financiamiento de los programas 
del gobierno mexicano ni mecanismos de reciprocidad para el 
envío de agentes antinarcóticos; tampoco preveía acciones con
juntas de vigilancia fronteriza, interceptación de drogas en trán
sito o persecución de delincuentes. La cooperación se limitaba 
al intercambio de información entre las corporaciones policia
cas de ambos países, por solicitud expresa de una de las partes 
y sobre bases ad doc. El nivel de incumplimiento del convenio 
fue muy alto. Hasta 1960, el gobierno de Estados Unidos operó 
al margen del acuerdo, al mantener la presencia de agentes 
aduanales con funciones de control de drogas en territorio mexi
cano, sin notificación ni aprobación previa por parte de su con
traparte mexicana. 

Durante los años sesenta predominó la cooperación infor
mal entre los dos países. Estados Unidos colaboró de manera re
gular con los programas mexicanos de erradicación durante el 
sexenio de López Mateos, mediante el envío de equipo financia
do por la Asistencia Internacional para el Desarrollo (AID) y, 
desde 1961, con la acreditación de agentes de la Oficina de Nar
cóticos y Drogas Peligrosas (precedente de la DEA, Drugs En
forcemtmt Agency). Sin embargo, esta cooperación se llevó a 
cabo de manera informal y sin acuerdos públicos que pudieran 
colocar bajo escrutinio la sensible relación bilateral. 

Poco después, lacooperación entre México y Estados Unidos 
se modificó significativamente, debido a factores como la lla
mada Primera Operación Interceptación en 1969, el aumento de 
cultivos ilegales en territorio mexicano, provocado por la interrup
ción del flujo de heroína de Turquía, y el desmantelamiento del 
"contacto francés" y la presencia de brotes guerrilleros en algu
nas zonas de México. Entre 197 S y 1980 se firmaron 41 acuerdos 
bilaterales que contemplaban, entre otras cosas: programas de 

47 /bid. 
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asistencia financiera estadunidense, para sustituir la campaña 
de destrucción manual de cultivos por la fumigación aérea, y fa 
formalización y ampliación de la presencia de agentes policiacos 
estadunidenses en México, para tareas de recopilación e inter
cambio de información. 48 

A pesar de esta marcada tendencia hacia la institucionaliza
ción de la cooperación bilateral, los acuerdos no incluían acciones 
conjuntas, sino tan sólo el apoyo mutuo en actividades individua
les bajo el control absoluto de cada gobierno. El ritmo y las me
tas de la campaña de erradicación eran definidas unilateralmente 
por el gobierno mexicano, los mecanismos de supervisión bilate
ral de los resultados eran informales y no se contemplaban vías 
de acción de agentes mexicanos en territorio estadunidense. La 
prioridad del esquema era la destrucción de plantíos ilegales en 
territorio mexicano; en segundo lugar, se hallaban las activida
des de interceptación y persecución policiaca. Era prácticamente 
inexistente la coordinación de políticas en tareas de prevención, 
educación, rehabilitación, reforma de los sistemas de adminis
tración de justicia, control del mercado de precursores químicos 
y represión del lavado de dinero. 

La ausencia de acuerdos formales durante más de sesenta 
años -en el caso de la relación de Estados Unidos con otros países 
de América Latina- no significa que no existieran múltiples for
mas de cooperación informal, inducidas por el gobierno estaduni
dense por medio de presiones diplomáticas y sanciones e incenti
vos económicos esporádicos, encaminados a imponer controles 
al cultivo de coca y al tráfico de cocaína. Hasta 1970, la formali
zación e institución de la cooperación antidrogas en el hemisf e
rio se concentró en el ámbito de las relaciones entre t!stados 
Unidos y México y se limitó casi exclusivamente a los programas 
de erradicación de cultivos iiícitos. En el resto del hemisferio 
prevaleció un enfoque informal de cooperación esporádica, 
temporal y encaminada a acciones muy específicas. La coordi
nación de políticas entre los países latinoamericanos era prácti
camente inexistente. 

En el resto de América Latina, el proceso de formalización 

48 Para un análisis de la evolución de la política mexicana de control de 
drogas, véanse M.C. Toro, "Are Mexican drug control...?'', op. cit.; Richard 
Craig, "La campafla permanente: Mexico's Anti-drug Campaing", Journal of 
lnteramerican Studiesand World Affairs, mayo de 1978; y P. Reuter y D. Ron
feldt, op. cit. 
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y ampliación de los acuerdos de cooperación con Estados Uni
dos para el combate del narcotráfico se inició tardíamente; pero 
sólo logró consolidarse en la década de los ochenta, en respuesta 
al auge del consumo de cocaína y al desplazamiento temporal de 
la producción de mariguana hacia Sudamérica, como conse
cuencia del endurecimiento de la campaiía de erradicación en 
México en los setenta. 

En agosto de 1980, Colombia y Estados Unidos firmaron 
por primera vez un acuerdo marco de cooperación antidrogas. 
Bolivia y Perú seguirían esta misma pauta en agosto de 1987 y 
octubre de 1991, respectivamente. 49 En estos casos, a diferencia 
de México, la irrupción del tema de las drogas en la agenda de 
negociación con Estados Unidos provocó la "narcotización" 
de la diplomacia bilateral, de forma que los demás temas queda
rían supeditados a la colaboración en materia de narcotráfico. so 

Los programas estadunidenses de asistencia técnica y finan
ciera para el control de drogas en el resto de América Latina se 
iniciaron a principios de la década de 1970, conforme a los linea
mientos establecidos diez aiíos antes por la ley de Ayuda Externa 
de 1961.51 En 1972, Bolivia recibió por primera vez fondos de 
la AID, en un programa de seguridad pública dirigido a apoyar 
actividades policiacas contra el tráfico y la producción de dro
gas. En 1975 este programa fue remplazado por un proyecto de 
sustitución de cultivos a cargo del Departamento de Estado, y 
en 1977 se establecieron acuerdos bilaterales para el otorgamien
to de asistencia en materia de antinarcóticos y para la realiza
ción de estudios sobre cultivos alternativos. 

Los mecanismos de cooperación para el control de drogas 
fueron suspendidos en 1980, a raíz del golpe de Estado del gene
ral García Meza. Hasta ese momento, Bolivia no era centro de 
atención de la política estadunidense de combate a las drogas, 
ni contaba con incentivos para aplicar acciones de control del 
cultivo de la coca. Las acciones antinarcóticos en Bolivia se limi
taban a proscribir el procesamiento de pasta de coca y cocaína, 
manteniendo en la legalidad las actividades del cultivo. De hecho, 
Bolivia pospuso hasta 1976 la ratificación de la convención úni
ca de 1961. Hacia 1983; con el retorno de gobiernos civiles a Bo-

49 Congressional Research Service, op. cit., pp. 232-234. 
so General Accounting Office, Drug Control, U.S. Supported Efforts in 

Colombia and Bolivia, Washington, GAO, noviembre de 1988. 
51 GAO, op. cit., p. 49. 
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livia y el lanzamiento de la "guerra contra las drogas" en Esta
dos Unidos, centrada principalmente en el control del mercado 
de la cocaína,.se inició una nueva etapa en la cooperación bilate
ral antinarcóticos entre Estados Unidos y Bolivia, caracterizada 
por crecientes niveles de formalización de los acuerdos, altos 
grados de condicionalidad y supervisión estadunidense de los 
programas bolivianos y ciclos recurrentes de tensión diplomáti
ca y acción unilateral directa ante el evidente incumplimiento de 
los acuerdos. Estados Unidos ofreció a Bolivia ese año varios 
programas de ayuda para el desarrollo, condicionando la entre
ga de recursos a la firma de un acuerdo para la erradicación de 
cultivos y, posteriormente, al cumplimiento de las cuotas anua
les de destrucción de plantíos establecidas en los subsecuentes 
convenios bilaterales. Para 1985, casi dos años después de la fir
ma de los acuerdos, un informe del Congreso estadunidense re
portaba que Bolivia no cumplía los compromisos contraídos, pues 
no había sido erradicada ni una sola hectárea, ni se habían esta
blecido leyes proscribiendo el cultivo del árbol de coca en ciertas 

del país. Ante la decisión de Estados Unidos de retener 
la ayuda, el gobierno boliviano firmó-, a mediados de 1985, el 
primer decreto ejecutivo que restringía el cultivo de la coca a las 
zonas tradicionales y sujetaba a erradicación todos los cultivos 
fuera de esas áreas. Sin embargo. este decreto no fue ratificado 
por el Congreso boliviano y, por lo tanto, nunca entró en vigor.51 

Tanto el número de acuerdos firmados entre Estados Unidos y 
América Latina, como los montos de la ayuda para el combate 
a las drogas, se han incrementado particularmente desde los 
años ochenta, y actualmente invofücran un número más amplio 
de países y temas (véanse los cuadros 1 y 2). Asimismo, se han 
dado cambios importantes en cuanto a las prioridades de las po
líticas fijadas en los acuerdos. La década marca, en este sentido, 
el traslado· del énfasis de los programas de erradicación a la in
tensificación de la cooperación policiaco-mílitar y a la asistencia 
legal, por el lado de las estrategias estadunidenses. 

Por parte de los países latinoamericanos, las prioridades 
apoyadas establecen una relación estrecha entre narcotráfico y 
desarrollo económico, y vinculan el éxito de los programas con 
la intensificación del combate del consumo de drogas en la zo
na; con el control del eslabón financiero, incluyendo el lavado 
de dinero; con el control de mercado de precursores químicos, 
y con el control del tráfico de armas asociado con el tráfico de 
drogas. Puede concluirse que la jerarquía o estructura de priori-
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Cuadro 1 

Asistencia estadunidense para combatir el narcotráfico 
en América Latina, 1984-1992 (millones de dólares) 1 

México Colombia Perú Bolivia 

1984 8.3 6.7 2.8 2.6 
1985 9.6 10.6 2.4 1.5 
1986 11.6 J0.6 3.7 3.8 
1987 14.5 11.5 8.4 12.5 
1988 14.5 11.0 5.5 15.0 
1989 15.0 JO.O J0.5 JO.O 
1990 15.0 20.02 JO.O 15.73 
1991 18.3 20.0 19.0 15.7 
1992 26.0 20.0 19.04 15.9 

Fuente: GAO Report to the Congress, Drug Control: U.S. Supported Ef
forts in Colombia and Bolivia (Washington, D.C.; Government Printing Offi
ce, noviembre de 1988), pp. J0-13; y INM, Annual Inrernational Narcotics 
Control S.trategy Report (Washington: Department of State), varios números. 

1 Estas cifras indican solamente el presupuesto asignado a la Oficina de 
Asuntos Internacionales de Narcóticos (INM) del Departamente de Estado y no 
incluyen programas de otras dependencias. 

2 Incluye 10 millones de dólares del programa de asistencia antinarcóticos 
del INM y una transferencia de JO millones de dólares de asistencia de seguri
dad para apoyar la Iniciativa Andina. 

3 Incluye 9.2 millones de dólares del programa de asistencia antinarcót1-
cos del INM y una transferencia de 6.5 millones de dólares de asistencia de se
guridad para apoyar la Iniciativa Andina. 

4 La programación de estos recursos fue condicionada a la presentación 
de un plan de combate del narcotráfico "satisfactorio" por parte del gobier
no de Perú. 

dades entre las agendas latinoamericanas y la estadunidense, en 
materia de control de estupefacientes, no coinciden plenamente. 

Los años ochenta atestiguan un cambio importante en la 
forma de concebir el problema de las drogas en Estados Unidos 
y América Latina. s2 Desde el punto de vista estadunidense, el 
tráfico y el consumo de drogas rebasaron los ámbitos de la salud 
y la seguridad pública para transformarse en una de las princi
pales amenazas a la seguridad nacional. La importancia relativa 
del narcotráfico en la agenda de seguridad nacional estaduni-

s2 D.M. Bagley y J.G. Tokatlián, op. cit., p. 253. 
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Cuadro 3 

Participación plena en acuerdos multilaterales de control de drogas 
(1912-1988) 

19/21 ¡93¡2 19483 19434 196/5 19726 19881 

Bolivia X X X X 

Colombia X X • X X X 

México X X X X X X 

Perú X X X X X X 

Estados Unidos X X X X X X 

Fuente: Compilation of Narcotics Laws, Treaties and Executive Docu
ments, reporte preparado para el Committee on Foreign Affairs, U .S. House 
of Representatives, junio de 1936. 

1 Primera Convención Internacional del Opio (La Haya, 1912). 
2 Convención para Limitar la Producción y Regular la Distribución de 

Drogas (Ginebra, 1931). 
3 Protocolo de Ampliación de la Convención de Ginebra (Perú, 1948). 
4 Protocolo para limitar y regular el cultivo de amapola y la producción, 

almacenamiento y comercio de opio (Nueva York, 1953). 
s Convención Única sobre Drogas y Sustancias Psicotrópicas (1961). 
6 Protocolo de Ampliación de la Convención Única (Ginebra, 1972). 
7 Convención de las Naciones Unidas contra el tráfico de Drogas y Sus

tancias Psicotrópicas (Viena, 1988). 

dense se acrecentó aún más a raíz de la desaparición de la ame
naza comunista y del desmantelamiento de la Unión Soviética 
corno superpotencia, y de su eventual desaparición corno Esta
do. Asimismo, tanto en el nivel corno en el gubernamen
tal, tuvo lugar un cambio de actitud, que no de política, frente 
al problema del consumo. Se reconoció de manera explícita que el 
motor del mercado ilícito de estupefacientes es la demanda ma
siva en Estados Unidos, y que ninguna estrategia de combate de la 
oferta obtendrá resultados significativos si no se complementa con 
políticas eficaces de prevención, educación y tratamiento para 
los consumidores. Los países de América Latina también modi
ficaron sus percepciones acerca del problema de las drogas. 
Gradualmente, y corno resultado de la escalada de violencia, co
rrupción e inestabilidad política que trajo consigo el auge de la 
cocaína en este periodo, la indiferencia frente a este fenómeno, 
antes considerado corno ajeno a los grandes problemas de la zo
na, dio paso a una urgencia y alarma que colocaron el terna en 
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las agendas de seguridad nacional de los países latinoamericanos 
y en la mesa de negociaciones de los organismos regionales. 

CONCLUSIONES 

La accidentada historia de la cooperación entre Estados Unidos 
y América Latina en la lucha contra el narcotráfico incluye dos 
casos extremos, Bolivia y México, que ilustran, tanto las conse
cuencias para estos países de la marcada asimetría vis a vis Was
hington, como la capacidad variable de los distintos Estados 
para sortear las presiones y costos implícitos en la "cooperación 
impuesta". 

La vecindad entre .Estados Unidos y México contribuyó a 
que este país fuera el primero en resentir las presiones y las ac
ciones unilaterales estadunidenses, y por lo tanto también el pri
mero en desarrollar un interés en formalizar la cooperación 
como una manera de establecer un control relativo sobre la mis
ma. En los sesenta años transcurridos desde que México firmara 
su primer tratado con Estados Unidos en materia de narcotráfi
co, se ha construido una relación altamente formalizada e insti
tucionalizada que, si bien no ha estado exenta de fricciones y 
conflictos más o menos severos, también ha alcanzado una esta
bilidad y una autonomía relativa del protagonista más débil, 
únicas en el continente. México no puede evitar la cooperación 
con Estados Unidos; pero puede restringir hasta cierto punto la 
injerencia directa estadunidense en la formulación y puesta en 
práctica de sus políticas específicas. 

Bolivia, por el contrario, firmó su primer compromiso for
mal de cooperación antinarcóticos con Estados Unidos apenas 
en 1983, dando inicio a un proceso recurrente de incumplimien
to, presiones reiteradas y firma de nuevos y más extensos acuer
dos, que tampoco resultan efectivos. Este ciclo ha conducido a 
una cooperación relativamente costosa para la soberanía y la 
autonomía del país mas débil. A cambio de la ayuda estaduni
dense, durante los últimos diez años Bolivia se ha visto obligado 
a aceptar la realización de acciones policiacas y militares con
juntas en su territorio y el escrutinio y calificación externa de su 
desempeño en la lucha contra las drogas, lo que ha contribuido 
al profundo deterioro de sus instituciones políticas. 

Los demás países latinoamericanos se han situado en distin
tos puntos entre· estos dos extremos, dependiendo de diversos 
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factores, como el desarrollo de la oferta y la demanda de dro
gas, la situación del mercado internacional, el peso del narcotrá
fico en la agenda bilateral y la estabilidad o inestabilidad interna 
de cada nación. Además, Estados Unidos ha ejercido una pre
sión relativamente menor sobre países como Perú y Colombia, 
en los que el potencial de desestabilización política es mayor y 
más costoso por la presencia de movimientos insurgentes. 

En todo caso, y al igual que con otros problemas regionales 
que han hecho crisis en afios recientes, los países latinoamerica
nos no han avanzado en un esquema de cooperación multilateral 
alternativo a las políticas favorecidas por Estados Unidos. Ello 
obedece, tanto a la insistencia de Washington por privilegiar la 
cooperación bilateral, como a las muy distintas maneras en que 
el fenómeno del narcotráfico afecta a cada país de la zona. Mien
tras que para México, por ejemplo, el principal problema es la 
corrupción de sus fuerzas policiacas y militares, Bolivia enfrenta 
actualmente el dilema de desnarcotizar su economía. Igualmente, 
mientras que Colombia tiene que enfrentar, ante todo, la violencia 
endémica y la guerra de los carteles contra el Estado, en Panamá, 
la guerra al narcotráfico impuesta desde el extranjero provocó 
la total deslegitimación de sus instituciones políticas. 





LOS EQUÍVOCOS DE LA COOPERACIÓN 
INTERNACIONAL ANTINARCÓTICOS 

SAMUEL l. DEL VILLAR 

El Colegio de México 

Quizá ningún marco de la cooperación internacional sea al mis
mo tiempo tan antiguo y tan fallido, e, incluso, contraprodu
cente en balance, como el del control del mercado ilícito de nar
cóticos. Sus bases multilaterales se establecieron a principios de 
siglo por iniciativa del gobierno de Estados Unidos, en la Confe
rencia de La Haya de 1912, y se han desarrollado constantemente 
hasta la Convención de Viena de 1988, suscrita bajo las premisas 
de guerra total contra las drogas lanzada por las administraciones 
republicanas de los presidentes Richard Nixon, Ronald Reagan 
y Georges Bush. Esta guerra total ha sido sustentada en el ámbi
to bilateral por una política de Estados Unidos crecientemente 
agresiva e intervencionista. Llevó a la ley Antidr,ogas de 1986, 
por la que su Congreso se arrogó unilateralmente el poder, bajo 
la amenaza de coerción comercial y financiera, de "certificar" 
o "decertificar" a Estados nacionales soberanos, de acuerdo 
con la evaluación arbitraria de su presidente, sobre si cooperan 
o no ''plenamente'' con su estrategia internacional de control de 
narcóticos, definida en términos y con perspectivas absoluta
mente unilaterales. 

Este marco ha sido sumamente exitoso para asegurar en tér
minos generales que los Estados cooperantes se cifian a la políti
ca unilateral de Estados Unidos, aceptando niveles de violencia 
institucional con la vigencia de un orden constitu
cional y que, incluso, han sido declarados incompatibles con él 
aun en Estados Unidos, y afectando crecientemente a ello el 
grueso de sus recursos presupuestarios nacionales y aparatos 
policiacos y de justicia. El gran problema es que, con el desarro
llo de este marco de cooperación, en vez de haberse reducido el 
mercado internacional ilícito de narcóticos, ha crecido exponen-

[431) 
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cialmente, con una violencia, corrupción y destrucción comple
mentarias sin precedentes en los procesos nacionales internos de 
los cooperantes y del proceso internacional. 

Los saldos corruptores y destructivos de este marco de coo
peración pueden ilustrarse con las puntas del iceberg más difun
didas sobre las consecuencias de esta cooperación guerrera; con 
la invasión militar de Panamá, donde el señ.or Noriega, antes de 
ser depuesto y capturado para su enjuiciamiento como narcotra
ficante en Estados Unidos, era felicitado por ser gran cooperante 
en la estrategia internacional de control de narcóticos del mismo 
Estados Unidos; con el drama de Colombia, donde la integridad 
del Estado nacional, estructuralmente, se halla secuestradá por 
la espiral viciosa de la violencia inaudita de la guerra contra las 
drogas. En México mismo, la intensificación de esta guerra ha 
ido de la mano con la intensificación y ampliación de la vincula
ción del aparato de seguridad y de justicia del Estado con la or
ganización delictiva del narcotráfico y la elevación de los niveles 
de violencia, de atropello a los derechos humanos y de corrup
ción a grados intolerables para el orden social. 

Esta presentación sintética busca abstraer la racionalidad 
del fracaso o contraproductividad de este marco de cooperación 
y las alternativas para salir de los embrollos nacionales e inter
nacionales que crecientemente genera. Recoge el análisis y los 
planteamientos que hemos venido desarrollando desde media
dos de los ochenta. Las premisas de este marco de cooperación 
han conducido a su fracaso por cinco equívocos básicos estre
chamente interdependientes. Primero, el que identificaría como 
el de la toxicidad; segundo, el de- la constitucionalidad; terce
ro, el de la asimetría; cuarto, el económico de la política contra 
el mercado ilícito, y quinto, el de la doble personalidad de los 
consumidores en el mercado ilícito y de los votantes en el proce
so político. 

El equívoco de la toxicidad se refiere al efecto que tiene el 
uso de drogas lícitas e ilícitas en la salud. La prohibición penal 
básica del consumo y tráfico masivo de mariguana y cocaína es 
enteramente irracional frente a la autorización legal para el con
sumo, tráfico y publicidad masivos lícitos de alcohol y tabaco, a 
la luz de sus efectos en la salud pública. El último informe inte
gral hecho por una comisión presidencial en Estados Unidos con
cluyó que la mariguana ciertamente era menos peligrosa para la 
salud que lo que son el alcohol y el tabaco. La toxicidad mortal 
de estos últimos no tiene paralelo con los índices mucho meno-
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res de mortalidad por cocaína y sobre todo por mariguana. De 
acuerdo con este criterio, la ley cae en el equívoco de que las 
drogas no autorizadas generan estragos en la salud pública pro
porcionalmente mayores que las que lo están, y la penalización 
de las primeras, a su vez, genera poderosas fuentes adicionales de 
conductas delictivas (por la necesidad de satisfacer un costoso 
consumo ilegal adictivo mediante violencia) y de estragos a la 
salud pública (por el descontrol sanitario sobre su provisión). 
Esto lleva al segundo equívoco básico. 

Hay un equívoco legal y uno constitucional. Las presuncio
nes políticas y administrativas en las que se apoya la penaliza
ción del consumo y tráfico masivo de drogas en Estados Unidos 
están en la sustitución de la decisión de los particulares de con
sumir drogas; por el arbitrio y el poder coercitivo del Estado, 
entran en contradicción con las garantías a la libertad personal 
de un Estado constitucional democrático de derecho. Los países 
industriales que se caracterizan por la masificación del consumo 
y la demanda internacional de drogas, notablemente Estados 
Unidos, también se caracterizan por sus democracias consti
tucionales fundadas en el principio jurídico-constitucional de 
la garantía y respeto a las libertades personales limitadas por 
el respeto a los derechos de los demás. La represión efectiva del 
consumo y tráfico de drogas comportaría un régimen policiaco 
que, simple y sencillamente, desaparecería la vigencia de la 
Constitución. La Suprema Corte de Justicia de Estados Unidos 
y su judicatura federal, titulares del control de la constituciona
lidad de los actos de gobierno, sistemáticamente han limitado su 
guerra interna contra las drogas de acuerdo con sus garantías 
constitucionales, especialmente protectoras del consumo -in
dependientemente de que en once estados esté totahnente despe
nalizado. Con la intensificación de la guerra durante el gobierno 
de Bush, se persiguió más intensamente el narcotráfico al menu
deo en Estados Unidos, limitándose la discrecionalidad judicial 
con sentencias de cárcel obligatoria, lo que ha intensificado el 
sobrecongestionamiento del sistema de justicia y de prisiones. 
Esto, a su vez, ha conducido a un nuevo relajamiento en la per
secución y a programas extremos de liberación anticipada que 
erosionan adicionalmente no sólo la efectividad de la guerra 
contra las drogas, sino también la de la justicia penal y del orden 
jurídico en Estados Unidos en su conjunto. 

Por otro lado, los Estados que se distinguen como produc
tores y exportadores netos de drogas en el mercado internado-
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nal, también se distinguen por la precariedad de sus órdenes 
constitucionales para garantizar la efectividad del respeto a los 
derechos humanos, la integridad de sus sistemas de justicia y la 
fortaleza de sus mecanismos para controlar la constitucionali
dad de los actos de gobierno. En ellos, la cooperación interna
cional fundada en la guerra contra las drogas que sustenta la es
trategia internacional de control de narcóticos de Estados 
Unidos no encuentra las limitaciones constitucionales efectivas 
a la represión masiva e indiscriminada. de las libertades y dere
chos patrimoniales, en particular contra la población campesina 
en las regiones productoras, que encuentra en el propio Estados 
Unidos. 

Los estándares constitucionales y legales discriminatorios 
entre el consumo y la producción y entre los países consumido
res y productores netos de la cooperación guerrera genera el ter
cer gran equívoco que la caracteriza: el de la asimetría en la dis
tribución de las cargas entre los cooperantes. Un ejemplo clásico 
de este equívoco es el de la aspersión aérea de herbicidas alta
mente venenosos y riesgosos para la salud pública. Mientras que 
los Estados Unidos ha suministrado el paraquat a México y el 
gobierno de éste lo ha asperjado alegremente por el territorio 
nacional como parte fundamental de la cooperación desde los 
años setenta, su utilización en Estados Unidos está prohibida 
por la afectación anticonstitucional de los derechos de la pobla
ción estadunidense. Esta asimetría también ha llevado al proce
so de militarización de la guerra contra las drogas en los países 
productores, mientras que la intervención militar de Estados 
Unidos se mantiene para las opera'Ciones fuera de sus fronteras. 

Recientemente, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Es
tados Unidos•formalizó "constitucionalmente" lo que puede ca
racterizarse como la doctrina Bush-Rehnquist; (por la corresponsa
bilidad en establecerla de la administración del presidente Georges 
Bush y del Chie! Justice William Rehnquist, quien redactó la sen
tencia jurisprudencial), la asimetría, en los casos de los secuestros 
de mexicanos en territorio mexicano para ser procesados en tri
bunales estadunidenses, al sostener que las salvaguardas consti
tucionales a los derechos y las obligaciones de la Declaración 
Universal de Derechos humanos y de los tratados de extradición 
pueden ser violadas discrecionalmente por el poder ejecutivo de 
Estados Unidos en el exterior. Para integrar esta doctrina del 
Chie! Justice, tuvo que llegar al extremo de establecer que las po
blaciones extranjeras de los países cooperantes con Estados Uni-
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dos en general, y la mexicana en particular, no son "gente" en 
el sentido de la Constitución de Estados Unidos. Resulta evidente 
que si estas poblaciones en los países productores y exportado
res fueran consideradas como gente por sus Estados nacionales 
y por los términos de la cooperación internacional de la que son 
parte, la estrategia internacional de control de narcóticos de Es
tados Unidos y la guerra contra las drogas que sostiene cambia
ría radicalmente de giro. Al mismo tiempo, si el presidente o el 
Congreso de Estados Unidos tuvieran que evaluar la política anti
narcóticos de sus gobiernos estatales o la de su propio gobierno 
federal con los mismos criterios que aplicap a los gobiernos ex
tranjeros, al evaluar su "cooperación plena" con la estrategia 
internacional de Estados Unidos, seguramente serían "decertifi
cados" y sancionados. 

La asimetría entre el tratamiento a la demanda y a la oferta, 
y entre el tratamiento a países demandantes y oferentes da lugar 
al gran equívoco económico sobre la naturaleza del mercado ilí
cito de narcóticos y sobre la efectividad de la cooperación inter
nacional para suprimirlo, que subyace en el enfoque prevale
ciente. La despenalización o la imposibilidad constitucional y 
práctica de un consumo y un tráfico al menudeo masivos. en los 
países consumidores, notablemente Estados Unidos, da como 
resultado un estímulo estructural igualmente masivo para la de
manda internacional de narcóticos ilícitos. La penalización y la 
efectividad relativamente mucho mayor de la guerra para res
tringir la oferta internacional mantienen estructuralmente los 
precios infinitamente por encima del costo marginal de produc
ción y de tráfico y eliminan a los pequefios intermediarios, carte
lizando la oferta internacional. El marco de la política antinar
cóticos y su esquema de cooperación internacional degeneran en · 
un sistema de regulación para proteger un mercado desconiunal
mente lucrativo, fundado en los más potentes estímulos para el 
desarrollo de una delicuencia juvenil en los centros de consumo, 
que capta sistemáticamente nuevos entrantes en las barriadas y 
en las escuelas, y de una poderosa delicuencia organizada trans
nacionalmente en los países productores con una capacidad fu e
ra de todo precedente para corromper, quebrantar y desafiar 
sistemáticamente el orden social en las ciudades de los Estados 
productores y, junto con él, su soberanía .. Los éxitos circunstan
ciales de la guerra se desvanecen regularmente por el potencial 
del estímulo lucrativo del mercado ilícito que mantiene el marco 
de regulación. El vacío que se crea por la detención de algún 
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capo o por el desmantelamiento de alguna organización delictiva, 
es inmediatamente cubierto con un saldo acumulativo de violen
cia delictiva e institucional y de disrupción del orden internacio
nal, sin que por ello se puedan abatir en forma alguna los niveles 
de consumo. 

Independientemente de los costos sociales generalizados, en 
balance, quien sale lastimado por este marco regulador y penal 
es el pequeño oferente, es el campesino que siembra ocasional
mente mariguana, y quienes salen beneficiados tienden a ser las 
grandes organizaciones delictuosas, que ordinariamente son ca
paces de corromper o de articularse con el poder del Estado para 
mantenerse dentro del mercado. En lo que se refiere a la distri
bución internacional de cargas de narcóticos, el trato asimétrico 
hace que los países consumidores alivien relativamente sus costos 
sociales por la efectividad de las limitaciones constitucionales a 
la guerra y por una política retórica más que efectiva para limitar 
el consumo; mientras que la cooperación internacional impone 
costos crecientemente insoportables a los países productores, 
tanto por la inefectividad de las limitaciones constitucionales, 
como por el efecto sandwich en que los deja la guerra de Esta
dos Unidos frente a la guerra de sus poderosos narcotraficantes 
cartelizados por aquélla. 

Los países consumidores también parecen ser los grandes 
beneficiarios en la distribución de costos y beneficios de las eco
nomías nacionales de este mercado ilícito. Se estima que más de 
90070 del valor agregado se genera y distribuye en el propio Esta
dos Unidos, quedando menos de 1007o para las economías de los 
países productores. La cooperación internacional parece ser asi
mismo un mecanismo de protección para este patrón desequili
brado de pagos internacionales. La política selectiva de destruc
ción de organizaciones delictuosas desarrollada por el marco de 
cooperación tiene mucho que ver con el potencial de esas orga
nizaciones para integrarse verticalmente y participar de los bene
ficios de las redes de comercialización dentro de Estados Unidos, 
como en los casos tan difundidos de los carteles colombianos y 
mexicanos crecientemente connotados. Al mismo tiempo, mien
tras que las operaciones de la DEA son extraordinariamente re
dituables para el erario de los Estados por ingresos fiscales de 
las incautaciones de bienes relacionados con el narcotráfico, el 
saldo fiscal de la cooperación internacional para los Estados 
productores parece ser ampliamente deficitario y con un costo 
adicional incalculable en términos de distracción de recursoS'na-
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cionales para resolver los grandes rezagos que enfrentan sus sis
temas de seguridad pública y de justicia. 

Quizá el equívoco mayor de la cooperación internacional 
antinarcóticos es político: pretender que resuelva un problema 
social fundamentalmente interno de Estados Unidos y de los paí
ses consumidores. Detrás de él hay un profundo problema de 
psicología social. Parece haber una doble personalidad de dece
nas de millones de votantes en Estados Unidos que regularmente 
votan por el mercado ilícito de narcóticos como consumidores, 
y al mismo tiempo votan en las urnas como ciudadanos por la 
guerra policiaca y. militar contra él, especialmente para sostener
la en los territorios de los países consumidores y contra sus po
blaciones; pero también en los ghettos donde se concentran las 
minorías raciales de sus ciudades. Da la impresión de que esta 
esquizofrenia tiene tonalidades racistas, al pretender culpar de 
la adicción a la delincuencia no caucásica, sea cobriza, amarilla 
o negra de los países productores y de los ghettos de los consu
midores, por las preferencias masivas por las drogas fundadas 
en los problemas psicosociales caucásicos y no caucásicos de la 
desintegración familiar y el hedonismo desenfrenado. 

La guerra contra las drogas, intensificada durante las tres 
últimas administraciones republicanas de Nixon, Reagan y Bush, 
y con la cooperación internacional que la formaliza, es un ro
tundo éxito para la drogadicción y el narcotráfico y una costosí
sima derrota, tanto para Estados Unidos como para los países 
que han cooperado con ellos. Es innecesario reiterar sus costos, 
no sólo en términos del monstruoso desperdicio presupuestario, 
sino principalmente en términos de la afectación masiva de dere
chos humanos, incluyendo la pérdida regular de la vida de valio
sos servidores públicos antinarcóticos, y del cáncer progresivo 
que destruye el Estado de derecho en los países que cooperan y 
en las relaciones entre ellos. 

La cura, evidentemente, no está en seguir reforzando inútil 
y contraproducentemente los equívocos del marco de coopera
ción internacional que alimentan este cáncer, cuya progresión 
puede acabar de plano con el orden social, interno e internacio
nal fundado en el Estado de derecho. No se necesita inventar el 
hilo negro para corregir los equívocos de presumir que la raíz 
del problema está fuera de las fronteras de los países consumi
dores, notablemente Estados Unidos, y no en las preferencias 
masivas por consumir dentro de sus fronteras garantizadas por 
su orden constitucional. No se necesita inventar el hilo negro 
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para encontrar la alternativa hallada por el presidente Franklin 
D. Roosevelt hace seis décadas para resolver el .problema del 
mercado ilícito que ocasionó el mismo patrón de doble persona
lidad del consumo social masivo de alcohol y de implantación 
democrática de su prohibición durante los afios veinte, frente al 
rotundo fracaso de la guerra consecuente y el desarrollo de una 
delincuencia organizada con una capacidad sin precedentes para 
desafiar el orden jurídico y quebrantar el orden social, con base 
en el financiamiento obtenido en ese mercado ilícito. La preten
ción estatal de sustituir en un régimen democrático las pref eren
cias masivas de los consumidores por el uso y abuso de las drogas 
garantizadas constitucionalmente sólo conduce a la masificación 
del mercado ilícito, a la contraproductividad ·de la represión pe
nal para suprimirlo y a la proliferación y fortalecimiento de las 
organizaciones delictivas que viven de él. 

La versión actualizada de la alternativa roosveltiana ha sido 
consistentemente desarrollada en el mundo académico, intelectual 
y periodístico respecto al mercado internacional ilícito de narcó
ticos de nuestros días. Por ejemplo, The Economist, el influyente 
y análitico semanario británico, ha argumentado consistente
mente que para "sacar a los gángsters del mercado" es indispen
sable que el precio al consumidor se acerque al costo marginal y 
se abatan las estratosféricas ganancias ilícitas que mantienen 
y financian a las grandes organizaciones delictivas, con la despe
nalización, el control fiscal sobre la oferta y la sustitución del 
tratamiento delictivo por el tratamiento médico de los adictos. 
Hace unos afios, en Estados Unidos se empezó a generar una cu
riosa coalición política-intelectual liberal-conservadora, que in
cluye personalidades como Milton Friedman, Kurt Smoke, el al
calde de Baltimore, Than Nadelman, reconocido experto de la 
Universidad de Princeton, el escritor William Buckley y, más re
cientemente, Georges Schultz, secretario de Estado con el presi
dente Reagan, buscando introducir en el proceso político de Es
tados Unidos esta alternativa racionalizadora. 

Sin embargo, el equívoco de la doble personalidad hace difí
cil que el electorado norteamericano vaya a estar dispuesto a re
accionar políticamente en las urnas como reacciona en el mercado 
consumiendo clandestinamente drogas, armonizando las con
ductas sociales públicas con las conductas sociales privadas, lo 
que es indispensable para redefinir en términos más racionales 
el marco de cooperación internacional antinarcóticos. Quizá la 
conversión de disfuncionalidad de la guerra contra las drogas en 
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Estados Unidos en una atrofia mayor de sus sistemas de seguri
dad pública y de justicia para garantizar el orden social en su te
rritorio, a la que parecen conducir los fracasos acumulativos, 
combinada con un rechazo significativo en América Latina a los 
requerimientos disruptivos de su estrategia internacional de con
trol de narcóticos que viola los derechos humanos de su pobla
ción, el orden constitucional y el derecho internacional, sin con
tribuir en nada a reducir el consumo en Estados Unidos, pueda 
llegar a desbaratar lo que alguna vez identifiqué como el nudo 
gordiano que deja sin salidas constructivas las políticas naciona
les y su marco internacional cooperativo en la materia. 

México tiene un papel muy significativo que desempeñar en 
este contexto, con los tres mil kilómetros de vecindad con Esta
dos Unidos, con su vulnerabilidad consecuente frente al consu
mo masivo en ese país y con los saldos insoportables que le deja 
el marco de cooperación vigente. El punto de partida para ello 
debe ser un replanteamiento de la participación de México en un 
marco arbitrario de cooperación fundado en la renuncia de la 
soberanía nacional, en el desconocimiento del orden jurídico 
nacional e internacional y en una distribución totalmente dese
quilibrada de cargas. 

Hay que replantear el marco de la legislación intervencionista 
antinarcóticos norteamericana, por la cual el gobierno de Estados 
Unidos se atribuye el poder de "certificar" el desempeño de las 
atribuciones del Estado mexicano para impartir justicia y garan
tizar la seguridad -la esencia del poder soberano- de acuerdo 
con los lineamientos irracionales definidos, en realidad unilate
ralmente, por el gobierno de Estados Unidos. Hay que replantear 
el marco jurisprudencial de la doctrina Bush-Rehnquist, por el 
cual la cooperación internacional desconoce la vigencia de los 
derechos humanos, del orden constitucional y del derecho inter
nacional. Hay que replantear la asimetría en la protección de los 
intereses nacionales y en las cargas y· financiamiento de la coo
peración, especialmente en lo que atañe a las campañas de erra
dicación y en la selección de objetivos contra organizaciones de
lictivas. 

Creo que es un error intolerablemente costoso para los países 
cooperantes del hemisferio occidental que sus gobiernos sigan 
soslayando el gran fracaso estructural de la cooperación anti
narcóticos para abatir el consumo y, consecuentemente, el tráfico 
y los efectos devastadores que produce este fracaso en sus orga
nizaciones políticas, jurídicas y sociales. Este soslayamiento es, 



440 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

sin duda, una explicación fundamental para que este marco sea 
tan antiguo como fallido y se mantenga a pesar de su fracaso. 
Creo, finalmente, que ha llegado el momento de que los Estados 
cooperantes asuman sus responsabilidades constitucionales de 
protección a los derechos de las poblaciones que deben repre
sentar, y abran, consecuentemente, el camino para que la coo
peración internacional antinarcóticos al llegar el siglo XXI sea 
congruente con ellas. De no hacerlo, este marco cooperativo 
se convertirá de la mayor fuente de disrupción nacional e inter
nacional, al menos en el continente americano, en una fuerza 
destructiva fuera de toda posibilidad de control. 



COMENTARIO 

CELIA TORO 

El Colegio de México 

Guadalupe González se propone explorar en su presentación 
por qué a pesar de la "situación de interdependencia" -como 
la que a su juicio representa el contrabando de drogas entre Es
tados Unidos y América Latina- hay cooperación "limitada, 
temporal, inestable, ineficaz, y en ocasiones, contraproducen
te". A partir de tres variables -asimetría, ilegalidad y capaci
dad estatal-, González intenta explicar esas formas precarias 
de cooperación contra el narcotráfico que parecen caracterizar 
a las relaciones entre Estados Unidos y algunos países de Améri
ca Latina, y que la autora considera un ejemplo de "coopera
ción impuesta". 

Como todo buen artículo, el de Guadalupe González me 
obligó a pensar, una vez más, en el problema del contrabando 
de estupefacientes y las posibilidades de acabar con él. De ante
mano confieso: no encuentro en la cooperación entre policías 
nacionales forma alguna de cerrar el paso al narcotráfico; es de
cir, no creo que la cooperación internacional pueda reducir los 
llamados "mercados de vicio", a menos que la concertación se 
oriente al abandono gradual y paulatino de la política de "so
brepenalización" vigente. 

Tampoco me parece que la historia de la "cooperación 
hemisférica para el control de drogas", que nos ofrece Guadalu
pe González con lujo de detalles, sea tal, en el buen sentido de 
la palabra. Hacer de esta larga y lamentable historia entre Esta
dos Unidos y América un caso de "cooperación impues
ta" no me resulta del todo convincente. ¿Por qué llamar 
cooperación a lo que, según el artículo, más bien parece una 
imposición? Alguna vez recibí un encargo parecido: analizar la 
cooperación entre México y Estados Unidos para reducir el con
trabando de drogas. Me resultó extraordinariamente difícil en-

[441) 



442 COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

contrar pruebas o ejemplos de coordinación de políticas entre 
estos dos países -aunque me pareció que los había- que pu
dieran explicarse en los términos que supone la cooperación: 
ajuste negociado y voluntario de políticas, resultado de la coin
cidencia de intereses nacionales y de la esperanza compartida de 
obtener beneficios mutuos. 

La cooperación entre Estados nacionales es un fenómeno 
poco común en un mundo anárquico, como el que describe el 
realismo político, porque nada ni nadie puede garantizar que los 
gobiernos cumplan con lo que ofrecen; pero existe y puede ex
plicarse, aun entre desiguales, siempre y cuando se compartan 
intereses nacionales que conduzcan a cumplir con la obligación 
contraída y se obtengan beneficios de esa colaboración. Pero el 
interés de Bolivia, Colombia y México por cooperar con Esta
dos Unidos para perseguir el narcotráfico se debe, dice Gonzá
lez, al miedo de sufrir represalias norteamericanas; colaborar, 
en opinión de la autora, sólo logra "reproducir la situación de 
asimetría de poder". Esto plantea una pregunta interesante: 
¿por qué, si los países latinoamericanos preferirían no cooperar 
con Estados Unidos en el combate al narcotráfico, lo hacen? 

La respuesta que se desprende del artículo es que, o bien ha
cen lo menos que pueden ("cumplimiento mínimo"), o bien no 
cumplen con los acuerdos, únicas salidas que les deja la agresiva 
diplomacia estadunidense. Creo que las armas del poderoso son 
muchas más que las famosas zanahorias y los palos, y que difí
cilmente podría decirse que lo hecho por los países latinoameri
canos en la última década para combatir el narcotráfico es lo 
menos que pueden hacer, como probablemente haya sido antes 
de 1975. · 

Lo ocurrido con el narcotráfico en América Latina en la dé
cada de los ochenta no se parece a lo que sucedió durante las 
cinco o seis décadas anteriores. Y la diferencia, a mi juicio, es 
que Estados Unidos abandonó, prácticamente, los esquemas de 
cooperación tradicionales: la ayuda técnica y financiera otorga
da con frecuencia a solicitud de los países latinoamericanos, 
más que impuesta. Si bien estas formas de ayuda no desapare
cieron, comparado con el presupuesto que el gobierno de Esta
dos Unidos destinó durante el decenio pasado a perseguir, por 
primera vez con energía, el contrabando de estupefacientes en 
su territorio (más de 10 000 millones de dólares tan sólo en 
1992), el de la ayuda internacional resultó ridículo, aunque para 
los pobres presupuestos latinoamericanos fuera mucho. Al ele-
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var, como resultado de este gasto, los precios de las drogas en 
sus fronteras, los norteamericanos logran, sin ayuda de nadie, 
reorganizar y hacer más atractivo el tráfico de estupefacientes 
de América Latina (sobre todo el de cocaína y mariguana). 

Los países de la zona sólo contaban, para enfrentar lo que 
en la práctica resultó un fomento efectivo del narcotráfico, eón 
débiles sistemas de impartición de justicia y con cuerpos policia
cos igualmente mal dispuestos para perseguir delincuentes que 
podían pagar cualquier precio por la complicidad o el silencio 
de un policía o un militar, o que podían decidirse por el recurso a 
la violencia desmedida. Aún más: el gobierno norteamericano 
tomó la decisión osada y descabellada de perseguir narcotrafi
cantes en América Latina cuando el caso, a su juicio, lo merecie
ra. Perseguir traficantes en otros países por su cuenta, es decir, 
sin respeto por las jurisdicciones nacionales, era lo mismo que 
dejar de solicitar la ayuda de los gobiernos latinoamericanos. Se 
afectaba así a la razón última para proponer un esquema de 
cooperación internacional con el propósito de perseguir delin
cuentes: la existencia de soberanías nacionales que, en este caso, 
significa que la impartición de justicia es responsabilidad exclu
siva de los Estados nacionales. Más allá de la asistencia técnica 
y del intercambio de información policial y judicial -colabora
ción que, desde luego, refleja la asimetría de poderes naciona
les-, difícilmente podía encontrarse terreno propicio para la 
cooperación. 

Por lo demás, como bien lo señala Guadalupe González, no 
está claro cuál es el propósito último de la colaboración intera
mericana, en vista de que ni Estados Unidos ni América Latina 
pueden, mediante el castigo, acabar con un mercado tan grande. 
Se ha demostrado teórica y empíricamente que ningún país de 
América Latina tiene capacidad para elevar los precios de las 
drogas en Estados Unidos, por más que se lo proponga. Aquí 
precisamente se manifiesta la asimetría de poder, y no en el he
cho de que uno mande y los otros obedezcan, aunque preferirían 
no hacerlo: el marco de acción del que no pueden escapar los 
países de América Latina es el que se construye a partir de que 
el gobierno de Estados Unidos sí puede modificar la organiza
ción, las rutas del tráfico y los precios en el mercado de estupe
facientes latinoamericano, mientras que América Latina poco 
puede hacer por influir en el mercado estadunidense. Es así que 
Estados Unidos podía haberse ahorrado su retórica guerrera y 
su diplomacia coercitiva, y de todas maneras haber obligado a 
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un gran número de gobiernos latinoamericanos a combatir más 
enérgicamente el narcotráfico. La intensidad de las campañas 
contra la producción y el tráfico de estupefacientes en América 
Latina en los últimos diez años no puede interpretarse, a mi jui
cio, como un indicador de mayor cooperación por parte de los 
débiles, ni como un esfuerzo por "cumplir con los acuerdos in
ternacionales". El empeño inusitado obedece más bien a esa 
vulnerabilidad frente a la capacidad del gobierno estadunidense 
-ejercida durante esos mismos años- de influir sobre el mer
cado internacional de drogas. Refleja también el interés de los 
gobiernos latinoamericanos por impedir que el gobierno nortea
mericano, con permiso o sin él, persiga delincuentes por distin
tas vías en territorios ajenos. 

En suma, los gobiernos latinoamericanos a los que hace re
ferencia el artículo que comentamos fueron prácticamente "si
tiados" por narcotraficantes nacionales y policías extranjeros, 
ambos dispuestos a rivalizar con el Estado. En estas circunstan
cias, los gobiernos de América Latina se deciden a firmar más 
acuerdos de colaboración con el gobierno norteamericano para 
comprometer al país más fuerte a que respete las jurisdicciones 
nacionales y los entendimientos previos. Por lo que respecta a 
México, la formalización de los acuerdos puede interpretarse, 
entonces, como un intento desesperado del país más débil por 
contener las acciones indebidas del más fuerte: tal es el caso del 
Tratado de Asistencia Legal Mutua entre México y Estados Uni
dos, ratificado por México en diciembre de 1987, de la revisión 
actual del Tratado de Extradición de 1978 y del decreto reciente 
de reglamentación de las actividades de la DEA en México. Otros 
acuerdos contemplaron la ayuda norteamericana para poner en 
práctica políticas que, de otra manera, no habrían podido em
prenderse con eficacia, tales como -de nuevo, en el caso de Mé
xico- el intercambio de información para asegurar cocaína en 
tránsito, programa que para México resultaba una necesidad, 
no una concesión. 

Lo sorprendente no parece ser la susceptibilidad de los paí
ses latinoamericanos a las presiones norteamericanas, o su dis
posición para hacer lo necesario, aun a su costa, para evitar 
todo conflicto con Estados Unidos, sino su condición de tener 
que recurrir cada vez más al gobierno de ese país para impedir 
un mayor deterioro de la capacidad de los Estados para impo
ner orden e impartir justicia en sus propios territorios. Tal es 
el caso de los tratados de extradición, poderoso instrumento de 
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negociación colombiano y boliviano en su lucha contra los nar
cotraficantes, o el de la solicitud boliviana de ayuda militar nor
teamericana para desmantelar, en 1986, los laboratorios de co
caína en Bolivia. 

La paradoja, finalmente, es que mientras mayores son los 
esfuerzos nacionales y más prolijos los acuerdos bilaterales, más 
vigoroso es el narcotráfico y más profundos los conflictos inter
nacionales. Pero si la "cooperación" no ha beneficiado en el 
largo plazo más que a los narcotraficantes, no se debe a que a 
América Latina no le interese combatirlos y a Estados Unidos 
no le cueste hacerlo, sino al equívoco en el que está basada toda 
la política antinarcóticos, tanto en Estados Unidos, como en 
América Latina. La pregunta que sigue sin respuesta es la plan
teada por Guadalupe González: ¿por qué no se ha modificado 
una política que ha resultado tan costosa e ineficaz? 





COMENTARIO 

JORGE CARRILLO OLEA 

Procuraduría General de la República 

A título de funcionario, y con la responsabilidad que ostento, 
quisiera felicitar al Centro de Estudios Internacionales de El Co
legio de México y a los participantes del CIDE y de la Universi
dad Nacional Autónoma de México, por dar un paso más en el 
intento de sacar del clóset el problema para la discusión racio
nal, objetiva, fría, con un profundo sentido humanista y con un 
profundo sentido< nacionalista. No podemos, en este campo, de
jar de percibir estos dos hemisferios, a veces entrecruzados. 

Dentro de lo saludable que me parece que estos diálogos se 
promuevan y se enriquezcan constantemente, creo que en apro
ximadamente hora y media de trabajo en realidad hemos avan
zado poco en la clarificación de los conceptos. Como decía Sa
muel del Villar, ni siquiera en la clarificación del problema, a lo 
que él ha.ce una aportación rica de ideas. 

Y si esto fuera cierto, yo creo que más bien que llamarnos 
a una pequeña desilusión, nos hubiera llamado a una mayor 
procupación; porque parece ser que el debate, por lo árido del 
terreno que manejamos, requiere de la multiplicación de foros, 
a veces horizontales y a veces verticales. Con esto quiero decir, 
en ocasiones integradores de ideas de una sola rama de la socie
dad, como podrían ser médicos, abogados y sociólogos, y en 
otras con amarres horizontales, como en las áreas de carácter 
político, administrativo, académico. Al final de mi exposición 
retomaré este punto de vista. 

Yo quisiera destacar que el gobierno de la República identi
fica esta materia, fundamentalmente, como un fenómeno de ca
rácter internacional. Subrayo la palabra internacional, porque 
quiero insistir en que no se trata de un problema de carácter bi
nacional, como se ha sugerido insistentemente, por el acento 
que se ha puesto en la relación México-Estados Unidos. Inevita-
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blemente, para fines de comercio, finanzas, deuda, turismo, 
ecología, migración, nuestro cliente o socio fundamental es Es
tados Unidos. Pero esta figura no puede borrar el esquema de 
la existencia y efecto de otros países sobre la materia. En este 
sentido, creo que las desigualdades no se dan esctrictamente en 
términos de dimensión geográfica, política y demográfica, sino 
en términos también -y esto lo subrayaría con mucho cuida
do- de factores ajenos a sus dirigentes políticos, económicos y 
sociales, a sus sociedades, su historia y su cultura. Diría yo, de
sigualdades de naturaleza geográfica, meteorológica, entre 
países privilegiados con ciertos recursos naturales y aquellos que 
carecen de estos recursos. 

Qué gran satisfacción es pensar a veces -cuando está uno 
metido de cabeza en estos temas-, saber que está uno, por na
turaleza, exento del peligro de que su país se convierta en pro
ductor de cocaína. Qué pena, aquí viene la desigualdad, que 
otros países, por razones absolutamente ajenas a sus hombres, 
enfrenten este fenómeno de carácter natural. 

Pero tenemos que ir discerniendo los universos, y creo que 
Samuel del Villar lo ha hecho entre el hemisferio norte y el he
misferio sur, que, como en otros muchos fenómenos de carácter 
socioeconómico, básicamente, están muy determinados. 

Pareciera ser que el hemisferio norte se autoidentifica como 
la víctima e identifica el hemisferio sur como el victimario; que 
el hemisferio norte se caracteriza, como un centro de atracción, 
por la generación de una demanda vigorosa, grande y creciente, 
con muy estrechas fluctuaciones, como decía Celia Toro, por la 
inelasticidad de la demanda y por una, diría yo, hasta el mo
mento, invariabilidad de otras formas de consumo, respecto a 
otros productos. Se habla de productos químicos con efectos 
dobles y con precios divididos por varios puntos: sin embargo, 
creo que su efecto sobre el consumo es todavía absolutamente 
irrelevante. 

Creo importante reflexionar sobre el tema de las finanzas 
desde un doble punto de vista. Desde el punto de vista que men
cionaba Samuel del Villar, de cuál es el porcentaje de un dólar 
que queda entre los productores, transformadores y transportis
tas, y cuál es la fracción de dólar que queda entre los expende
dores al menudeo. Los números que ofrece Samuel, aunque no 
fueran exactos, son ilustrativos del orden de magnitud del que 
se está hablando. 

Pero algo que tiene que ver con aspectos económicos, que 
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no se mencionó, es el financiamiento como aparato. Hemos ha
blado del aspecto económico como renta: el financiamiento de 
todo el aparato corruptor también se da en el hemisferio norte. 
Los flujos de efectivo proceden de los países del hemisf erío nor
te, nutren los países del hemisf erío sur y, cuidado, no siempre 
con efectivo. Yo sefialaría por lo menos tres formas de pago con 
productos extraordinariamente nocivos para el hemisferio sur, 
que ni siquiera tienen la supuesta ventaja de aportar un décimo 
de dólar al nivel de vida de un campesino desdichado en algún 
lugar del corazón de Sudamérica. 

1. Lo más lesivo, y que tampoco se ha sefialado, es la expor
tación masiva de armas como pago por las drogas, del hemisf e-
río norte al hemisf erío sur. · 

2. El pago de las importaciones de drogas del hemisf erío 
sur, por parte del hemisf erío norte, entre cursores químicos que 
no se producen en el hemisferio sur, o se producen con extraor
dinarias limitaciones, para la transformación de materias pri
mas en lo que propiamente se puede ya denominar drogas. 

Hay de que Estados Unidos ha dejado de ser 
el proveedor de 70 a 30% de los precursores hacia Sudamérica 
para la transformación de materia prima en drogas. En 1989, la 
República Democrática Alemana multiplicó por 400 su exporta
ción de precursores hacia América del Sur. 

3. Un tercer aspecto del renglón financiero que tampoco 
deja un sólo centavo ni tiene explicación, si la hubiera, de carác
ter social, es el pago de droga fundamentalmente con costosísi
mos medios de transporte, que deben considerarse como bienes 
de consumo perecedero. Esto es, quién importa una avioneta 
Cessna 400 de las Bahamas, de Santo Tomás, de Florida, de Ala
bama; que le quita lo que tiene de valor; que le quita lo que tiene 
como posibilidad de identificación; pero que lo paga, y que la 
utiliza un mes, y que probablemente será destruida, está tam
bién financiando al hemisferio norte sin trasladar un solo centa
vo al hemisferio sur. 

El tercer punto de vista que ayudaría, tal vez, a identificar 
la 'presencia del hemisferio norte en relación con el sur es que 
muchas revistas de acceso semanal, en cualquier tienda, que po
demos leer, hablan de mafias, de personajes que son grandes 
criminales, a cargo de grandes redes. Pero yo no conozco ningu
na identificación de mafias ni de sus dirigentes en el hemisf erío 
norte. El hemisf erío sur es caracterizado como productor, plata
forma de tránsito, y lo que resulta absolutamente insostenible es 
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que según ese extraño concepto de moral que el hemisferio norte 
posee, abajo de cierto paralelo todo y todos somos corrupción. 
La corrupción en las autoridades, la corrupción en la sociedad, la 
corrupción en los agentes directos del combate al fenómeno y 
por suma de las partes, la corrupción de la sociedad nacional en 
lo general. Esta conceptualización habría que combatirla, como 
parte de nuestra estrategia de enfrentamiento del problema. 
Creo que el ejercicio de esta noche ayuda sustantivamente a es
to: a la discusión y clarificación del problema y de las realidades 
de cada uno de los coprotagonistas de la materia. 

Seguimos hablando de desigualdad. Yo intentaría agrupar a 
manera de ejemplo los rasgos que Se atribuyen a la caracteriza
ción, y dejar a la imaginación, conocimiento y experiencia de 
ustedes los países que son productores, financieros y consumi
dores, como ,Estados Unidos; países que son casi estrictamente 
consumidores, o que transforman la droga industrialmente para 
su propio consumo, como España e Italia. Seguramente hay otros 
muchos. Habría que discutir cómo la problemática nacional y 
del continente se ve más afectada por la evolución de las prácti
cas de consumo europeo, donde se ha fortalecido la adicción a 
la cocaína, y paulatinamente se abandonan los viejos opios pro
cedentes del Medio Oriente y del sudeste de Asia. Tendencias 
que significan para los países americanos, entre ellos México, un 
extraordinario peligro. También Japón está avanzando en el 
consumo de cocaína, en detrimento de consumos más tradicio
nales en Oriente. Si esto fuera cierto, si esto fuera una tendencia 
de largo plazo, las perspectivas para los países productores o de 
tránsito serían verdaderamente terribles, porque estaríamos 
viendo duplicarse la demanda, por lo menos, si no es que dán
dose un incremento aún mayor. 

Ahí hay cierta relación de igualdad, desigualdad, y entre 
los países de estas comunidades, tanto en la cuenca del Pací
fico como en Europa, se están dando formas de relación en busca 
de una cooperación bilateral. Los organismos internacionales, 
básicamente Naciones Unidas a través de la Convención de Viena, 
todavía están muy lejos de convertirse en interlocutores con
·fiables y, más todavía, como también se señalaba, en autodefi
nirse como instrumentos confiables de control, no solamente de 
la producción de la droga, sino como ya habíamos mencionado, 
de por lo menos el control de tres de los factores que tan negati
vamente coadyuvan a ello, y que son: las armas, los químicos 
utilizados como precursores y los medios de transporte. 
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Después buscaríamos otras f orrnas de no ·cooperación, como 
el sentido negativo .de la cooperación entre los países producto
res-transformadores: Colombia, Perú, Bolivia. México puede 
ser incluido en ese grupo como puente para el tráfico, en particu
lar para los opiáceos; pero, como ya se dijo, es el único que no 
los produce de manera natural. No hay, hasta donde sé, ningún 
instrumento de cooperación entre estos tres países consumidores 
y transformadores, y tampoco entre estos tres países y México, 
ni siquiera para intercambio de información. Tema de gran im
portancia, puesto que lo que nosotros estamos enfrentando es 
el efecto de su producción sobre el puente en que se constituye 
nuestro país para el traslado de la droga. La cooperación mexi
cana en Guatemala y Belice, a pesar de sus muchas deficiencias, 
ha sido relativamente eficaz, porque ha logrado cerrar fronteras 
en México,· aunque ha encontrado tierras más fértiles o de ma
yor impunidad, por el momento, en Guatemala y Belice, que re
cientemente se han convertido en una alternativa de trampolín, 
como lo fueron en su momento las pequeftas Antillas o Puerto 
Rico. Es posible que esta zona centroamericana se vea insertada 
en el problema. Desde el punto de vista de la seguridad nacional, 
y como una connotación adicional de los efectos del narcotráfico 
sobre la seguridad nacional, este desarrollo podría acarrear la 
descomposición del sudeste de México. 

En este tan disperso y tan disímbolo mundo de consumidores, 
productores y transportadores, México sufre lamentablemente 
una doble caracterización. En algunos sentidos es productor de 
mariguana y de básicos para la producción de heroína, y tram
polín para el traslado de cocaína procedente del sur. En 1990 se 
llevaron a cabo 20 000 detenciones. La capacidad de interna
miento de los reclusorios mexicanos no llega a 50 000 personas. 
Naturalmente, detenidos no quiere decir consignados, ni consig
nados quiere decir automáticamente privados permanentemente 
de libertad; pero esta cifra, como los números de Samuel del Vi
nar, indica una relación de magnitud que llama nuestra aten
ción. En el mismo periodo se consignaron más de 1 000 tonela
das de mariguana. Dada la ligereza del producto, tendríamos 
que pensar cuál es el volumen que ocuparía. Se consignaron casi 
90 toneladas de cocaína que, según los criterios establecidos por 
la Convención de Viena, significarían 1 020 millones de dosis. 

En estas condiciones, no se puede cerrar los ojos a la necesi
dad de cooperación, que es el objeto mismo de este seminario. 
Cooperación que, para ser legítima, tiene que ser transparente, 
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y ser transparente significa ser pactada y ratificada por los sena
dos de los dos países. Ésta es la situación c;n que se encuentra 
hoy la .relación de cooperación con Estados Unidos. Existe un 
convenio suscrito por ambos países, ratificado por los dos senados, 
que establece una serie de prerrogativas y de limitaciones, así 
como bases más equilibradas, como bien decía Samuel del Villar, 
en búsqueda de una cooperación más efectiva. Pero también 
hay que hablar de cooperación entre socios nacionales desigua
les. Creo que .también el llamado, la convocatoria y la respuesta 
a la cooperación interna nacional para enfrentar el problema de 
los delitos contra la salud han sido insuficientes. 

Asimismo, es preciso desarrollar la comunicación entre las 
autoridades gubernamentales y la sociedad activa, que pueden 
ser las instituciones académicas, como es ésta, para revisar el 
marco de derecho. Éste es uno de los problemas que requieren 
reflexión, problema que plantea la Convención de Viena: es pre
ciso analizar si el derecho mexicano es lo suficientemente firme, 
amplio y flexible como para entrar en una nueva etapa de com
bate al delito contra la salud. La Convención de Viena exige a 
los países signatarios actualizar su legislación para homologar 
todos los países. Es una pena, como mexicano, señal.ar que Mé
xico está entre los países punta que tienen que hacer pocas trans
formaciones a sus legislaciones. Es una pena, porque tenemos 
que esperar que de treinta a sesenta países modifiquen sus legis
laciones para alcanzar un nivel jurídico común que permita otro 
tipo de arreglos. 

Desde el punto de vista interno, valdría la pena explorar al
gunas formas de adecuación del derecho, del dere.cho sustantivo 
fundamentalmente. Todavía no hay suficiente comunicación entre 
los colegios de profesionales -yo diría fundamentalmente de 
abogados, sociólogos, antropólogos- para el examen sistemático 
y científico del problema y sus características, de su naturaleza 
mexicana. Cada país enfrenta los delitos contra la salud de ma
nera distinta. No tenemos un diagnóstico, un diseño social sufi
cientemente válido como para entender cuáles son los reactivos a 
los que esta sociedad responde mejor, en términos de prevención, 
de rehabilitación y de incitación a la comisión del delito. Las raí
ces de estas características son fundamentalmente culturales y 
corresponde a los científicos sociales ayudar a discernirlas. 
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BERNARDO MABIRE 

El Colegio de México 

Es un honor espinoso intentar hacer el resumen de veinticinco 
horas en las que se habló en varios idiomas. No pienso resumir 
ponencias individuales, que sería tedioso, sino presentar un 
cuadro general con base en los temas recurrentes. Por supuesto 
que acudo a mis preconcepciones para interpretar las ideas de 
otros y seleccionar las que me dan la impresión de ser objeto de 
consenso. 

Quisiera primero mencionar un problema de lenguaje que 
enfrentamos durante días. Creo que ha habido dificultad para 
diferenciar cooperación de ayuda. Diría que la cooperación evo
ca una idea de reciprocidad. En cambfo, ayuda implica desigual
dad de manera natural. Creo que se habla a veces de cooperación, 
cuando en realidad se tiene en mente ayuda, porque el lenguaje 
político es muy púdico. Pienso que hay cierta tensión entre los 
términos del nombre de la conferencia y que "cooperación entre 
desiguales" parece un eufemismo de ayuda. Voy a usar las dos 
palabras de manera indistinta para ser fiel a la ambigüedad que 
nos caracterizó durante estos días y participar del pudor colectivo. 
Por otra parte, recibir ayuda no tiene por qué denigrar al benefi
ciario, como lo demuestra el caso de Europa en nuestro siglo, 
que dejó una huella profunda en la conciencia colectiva y nos
talgia por una situación. Ese punto se relaciona con otro hecho 
necesario para entender el fenómeno que nos ocupa, a saber, 
que la desigualdad de las partes en una relación de coopera
ción-ayuda puede ser esencial; es decir, permanente o superfi
cial, por ende pasajera. En el segundo caso, la ayuda que fluye 
es más generosa y eficaz. 

Para ilustrar los dos tipos de desigualdad quisiera referirme 
al Plan Marshall, después de la Segunda Guerra Mundial, cuyo 
auxilio a Europa es referencia obligada en el estudio del tema 
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que nos interesa. Esa ayuda a Europa ilustra analogías entre las 
relaciones internacionales y las de los individuos: es más proba
ble ofrecer dinero a un hermano en desgracia que a un extraño. 
Según comentó un ponente, el Plan Marshall transfirió a Euro
pa 1 000 millones de dólares para que hiciera compras de todo 
tipo y pagara su reconstrucción, y fueron donativos, no crédi
tos. Se trató de un apoyo no condicionado, que se extendió in
cluso a los países derrotados, sin que hubiera escrutinio de sus 
debilidades, pese a que Europa salía de años de barbarie. El he
cho es que Estados Unidos cerró los ojos frente al interludio de 
brutalidad y quiso reconocer a los europeos como sus iguales, 
en el entendido de que pronto iban a ser sus socios. Éste es un 
ejemplo de igualdad fundamental que se sobrepone a dif eren
cias pasajeras. En el Plan Marshall hubo generosidad entrelaza
da con el cálculo de los intereses a largo plazo del país donador. 
Esto era lógico en razón de que no bastaba la codicia: siempre 
es necesario que un poco de altruismo ilumine el camino de las 
ambiciones para hacerlas eficaces. Esta actitud frente á Europa 
contrasta con lo que dijo Marshall a los países latinoamerica
nos, según recordó un ponente; en vez de ofrecerles ayuda, 
como a los europeos, les propuso que pusieran orden en casa 
-que no estaba tan desordenada como otras en la época- y 
abrieran los brazos a la inversión extranjera. Esto prueba que 
hace ya muchos decenios que se recetan las bondades del merca
do, a falta de medidas de apoyo concretas. El ejemplo ilustra 
también el desprecio de los países desarrollados por los otros, 
que está en la raíz de problemas de comunicación internacional 
en nuestros días. 

Otros ejemplos de solidaridad se aferran a nuestra memoria. 
Voy a referirme a los que tienen que ver con el papel de la ONU, 
cuya carta de San Francisco fue también resultado de la guerra. 
En esta reunión advertí divergencias respecto a qué tan impor
tante es el capítulo sobre la cooperación en esa carta. Algunos 
le atribuyeron mucha importancia, otros muy poca. Lo que no 
puede negarse es que las cláusulas sobre cooperación económica 
y social fueron novedad indiscutible en su momento. Con base 
en ellas se crearon organismos para la cooperación, y por con
ducto de éstos fluyó ayuda que mucho apreciaban los países re
ceptores, porque estaba menos sujeta a condiciones políticas. 
(Muchos otros programas de apoyo de los países ricos obedecían 
a consideraciones estratégicas en el contexto de la Guerra Fría.) 

Pero incluso en los órganos de la ONU se sentía la realidad 
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del poder. Estados Unidos era el proveedor de fondos principal 
y sus ciudadanos administraban los recursos disponibles. La 
UNESCO, en época reciente, casi sucumbió al retiro de la cuota 
de ese país. Además, los programas de la ONU a menudo se des
virtuaron por el peso de las burocracias: tenían el pecado origi
nal de basarse en la experiencia de los países coloniales, de lo 
que derivaban actitUdes paternalistas de los funcionarios inter
nacionales, quienes tendían a imponerlos a los países necesitados, 
aunque éstos hubieran hecho las peticiones originales. Colegas 
que conocieron de manera directa -por su actividad profesio
nal- las deficiencias de estas burocracias, hablaron aquí de ma
nejo abusivo de recursos, de desperdicio, de duplicación de 
fuerzos, del efecto negativo de las relaciones personales. Por 
otra parte, en los órganos de la ONU fue creciendo el conflicto 
entre donantes y beneficiarios; de ahí que Estados Unidos haya 
terminado por preferir mecanismos bilaterales para transferir 
recursos. Sin embargo, mucho se subrayó en esta conferencia 
que el conflicto Norte-Sur y otros factores de inestabilidad en 
los años setenta minaron también los programas bilaterales an
tes de que alcanzaran los objetivos previstos. En los últimos 
años, la banca internacional es la que más ha influido en las po
líticas de los países subdesarrollados. 

En resumen, lo que se desprende de la crónica histórica que 
escuchamos en estas sesiones es que a lo largo del tiempo dismi
nuyen los recursos transferidos y, más aún, la voluntad de ayu
dar. Esto se debe, en buena medida, a cambios en el contexto 
internacional, por ejemplo, a la escasez de ahorro en todo el 
mundo. Estados Unidos padece un déficit presupuestario, que 
es en parte razón y en parte pretexto para desentenderse de la 
cooperación-ayuda, sin que nadie pueda llenar el hueco que de
ja. Además, se aceleran cambios políticos en el último decenio, 
en particular, la distensión entre las superpotencias. Los proble
mas en la economía estadunidense coinciden con la aparición de 
centros de poder económico. A la vez, hay transformaciones 
en la Unión Soviética; es decir, reformas internas que repercuten 
en su política exterior y dictan un relajamiento de los controles 
sobre el este de Europa y el abandono de la retórica combativa. 
La Comunidad Europea avanza en la integración económica y 
el este de Europa entra en ebullición. También destacan el poder 
enorme de Japón y el éxito de otros países asiáticos, en particu
lar de Corea. 

Ahora bien, estos cambios internacionales tienden a debili-
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tar la posición de los países en desarrollo que están en crisis, que 
consideran que sus recursos propios son insuficientes para supe
rar sus problemas y se sienten excluidos de los grandes proyectos 
de integración económica. La distensión entre Estados Unidos 
y la Unión Soviética disminuye el margen de maniobra de esos 
países de poder medio o reducido, que en otros tiempos podían 
ser clientes de alguna potencia. Los latinoamericanos, por ejem
plo, han perdido un elemento de presión, en vista de que Esta
dos Unidos ya no está obsesionado por combatir la infiltración 
soviética -supuesta o real, en América Latina. La Comunidad 
Europea, que por tradición tenía interés especial por las ex colo
nias de quienes la forman, ahora se concentra en ayudar a sus 
miembros más débiles, que son Grecia y Portugal, y parece ce
rrarse al resto del mundo. El resurgir de los nacionalismos en el 
este de Europa implica la aparición de clientes en espera de la 
ayuda de los vecinos ricos, a los cuales la Comunidad Europea 
dará prioridad, en todo caso, por afinidad cultural o intereses 
inmediatos. Hasta ahora, la comunidad ha reiterado, básica
mente, un compromiso moral; pero son de prever flujos de ayuda 
financiera. En cuanto a los países asiáticos, su ejemplo es difícil 
de seguir, y su éxito implica que otras economías, menos diná
micas, tendrán menos posibilidades de competir en el mercado 
internacional. 

Finalmente, en nuestros días se perfila una transformación 
en el ámbito ideológico a raíz del auge del neoliberalismo. Esta 
ideología cita los cambios que mencioné para apoyar su visión 
de un planeta donde los intercambios de todo tipo se habrán 
vuelto fluidos. Su propósito es afi"rmar la primacía de lo econó
mico sobre lo político. Es una ideología que tiene éxito, en par
te, debido a la gestión deficiente y a los abusos de no pocos Es
tados, sobre todo en el Sur. Varios de ellos parecen dispuestos 
a aceptar el neoliberalismo, porque quieren participar en el jue
go mundial de nuestros días. México pertenece a este grupo, 
pues ha llevado a cabo la apertura de su economía como parte 
de una nueva estrategia de desarrollo que otorga un papel im
portante a la inversión extranjera y propone el fomento de las 
exportaciones mexicanas, sin renunciar a objetivos últimos de 
industrialización que hace años auspiciaron un periodo de auge. 
De cualquier manera, el viraje de México implica ruptura con 
políticas y valores tradicionales. El cambio es llamativo, porque 
el milagro mexicano en los años setenta coincidió con la etapa 
de sustitución de importaciones y de nacionalismo en el discurso 
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político. En ese tiempo, el desarrollo mexicano aspiraba a la au
tarquía, seguramente en reacción contra la experiencia históri
ca, pues en el siglo XIX las élites latinoamericanas túvieron 
-como las de ahora- fe en las fuerzas del mercado, que ali
mentó proyectos de desarrollo con resultados a menudo catas
tróficos. Pero es paradójico que cuando México se propone for
talecer los vínculos con el exterior encuentre que tiene pocas 
alternativas. 

De la Europa próspera no hay nada que esperar. El bloque 
socialista se desintegra. América Latina enfrenta problemas cró
nicos. Tampoco puede contarse con Japón, del que se ha dicho 
en esta conferencia que es un país enigmático, con recursos 
abundantes, pero sin ningún deseo de brindar ayuda, cuyos f un
cionarios a menudo dicen lo contrario de lo que piensan y que 
jamás se atrevería a profanar ese jardín privado de Estados Uni
dos que es América Latina. Los únicos intereses de Japón en 
México serían el petróleo y la posibilidad de contar con una pla
taforma para invadir el mercado estadunidense. 

En estas condiciones parece inevitable el acercamiento de 
nuestro país a Estados Unidos; pero esa relación entre desigua
les no está exenta de problemas. Se dijo en la conferencia que 
el vecino del norte nos necesitaría para formar un bloque ameri
cano que pudiera competir con otros; mas no quedó claro qué 
podría dar México a Estados Unidos. ¿Un mercado amplio para 
los productos estadunidenses? No, porque los salarios mexica
nos son muy bajos. ¿Mano de obra abundante? Inspira terror 
a los sindicatos estadunidenses. Quizá lo que puede ofrecer Mé
xico sea la amenaza de que se agrave su inestabilidad económi
ca. Por otra parte, los mexicanos tendríamos menos aún que es
perar de Estados Unidos, en vista de la crisis económica de este 
último y de las características de su sistema político. Los ponen
tes hicieron mucho énfasis en el carácter permeable de ese siste
ma. Hablaron de un poder ejecutivo sujeto a la presión de otras 
instituciones y de la opinión pública. Tal vez eso explique los lí
mites de la cooperación de nuestro país con Estados Unidos en 
los últimos tiempos. 

Respecto a la migración, México no ha definido con clari
dad su interés, en tanto la política de Estados Unidos en la mate
ria es errática. Por lo que hace a la colaboración para combatir 
el narcotráfico, hasta la fecha no ha funcionado muy bien, debi
do a la magnitud del mercado; pero es necesaria por las posibili
dades que encierra para el futuro. Un tercer ejemplo atafie al 
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Tratado de Libre Comercio. Se aludió a las dificultades que éste 
va a encontrar en Estados Unidos por la oposición del poder le
gislativo. También en México hay riesgos de rechazo, pues aun
que no haya habido hasta ahora reacciones fuertes, es posible que 
los intereses amenazados reaccionen a mediano plazo y esto sir
va para catalizar la oposición a varias políticas. Al parecer, las 
perspectivas de las relaciones entre México y Estados Unidos 
son inciertas todavía. Esto reflejaría las dificultades de países 
con poder medio -la clase media internacional- para encon
trar su lugar en un mundo cada vez más polarizado en términos 
económicos. 

"Los muros de la prosperidad están sustituyendo las corti
nas de hierro": alguien utilizó esta expresión en referencia a Eu
ropa; pero la metáfora puede extenderse al planeta. En efecto, 
los países desarrollados tienden a formar una unidad, porque 
han superado sus conflictos o su igualdad fundamental se ha so
brepuesto a sus antagonismos y les permite dirimir diferencias 
que ciertamente subsisten; por ejemplo, las que se originan en 
la competencia comercial. Estas últimas no son insuperables, 
porque los países desarrollados comercian entre sí, básicamente, 
y todos cuentan con fuentes de materias primas muy diversifica
das en el resto del mundo. Por eso, en buena medida, lo que hoy 
acontece en zonas subdesarrolladas no repercute en las socieda
des prósperas. 

El hecho de que la distensión haya restado al Tercer Mundo 
su importancia estratégica acentúa más la brecha entre el Norte 
y el Sur. Parecería entonces que el mundo se divide en dos pla
netas sin comunicación. Esa fractura lesiona valores en los que 
creíamos, que mucho influyeron en la mística de cooperación de 
la postguerra. Tal vez sólo la posibilidad de grandes oleadas 
de migración de los países pobres a los ricos pueda revitalizar los 
programas de· ayuda internacional, como lo sugiere cierto con
servadurismo ilustrado. El problema es que la ideología neoliberal 
que hoy se impone sirve en parte para legitimar la desigualdad 
mundial con el argumenta de que hay mecanismos de salvación 
para ascender por medio de la eficiencia económica. 

Nos proponen un decálogo, como lo llamó uno de los parti
cipantes, cuyo respeto sería la manera de recibir algo de lo so
brante en la mesa de la prosperidad. Pero sin duda las virtudes 
del mercado son más obvias cuando se es parte de la Comunidad 
Europea, y ni siquiera en el mundo desarrollado se respetan es
crupulosamente sus leyes. Varios países industriales están lejos 
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de abandonar el proteccionismo. Se mencionaron aquí los in
mensos subsidios a la agricultura en Europa, punto neurálgico 
en las negociaciones del GA TT. En el caso de Asia, alguien utili
zó la expresión "simbiosis del Estado y las empresas"; algo muy 
parecido ocurre en otros países asiáticos exitosos. En cambio, es 
una ironía cruel proponer la apertura a flujos de inversión que 
no quieren llegar al mundo en desarrollo, simplemente porque no 
les conviene. Más aún, la ideología neoliberal oculta la bru
talidad que puede existir en las relaciones entre desiguales, que 
no suelen regirse por ninguna ley económica impersonal. Un 
ejemplo llamativo, citado en la conferencia, es el de la deuda de 
los países en desarrollo. La reducción en el servicio de esta deu
da, además de favorecer a los deudores, daría beneficios tangi
bles a los acreedores. Sin embargo, los gobernantes de los países 
desarrollados ceden a la presión de sus bancos e intervienen sólo 
para presionar a los deudores. Es· preocupante que la ideología 
neoliberal sirva para eximir a los gobiernos del mundo próspe
ro, con el argumento de que fuerzas económicas misteriosas 
bastan para remediar los desequilibrios mundiales, o de que esos 
gobiernos son permeables y receptivos a las demandas de otros. 
Hay elementos de verdad en ambas ideas; pero es un hecho que 
el curso de la vida internacional sigue en manos de Estados toda
vía muy soberanos; tanto así, que hubo malestar en esta reunión 
cuando se mencionó a "nuevos actores" de la política interna
cional. Cuando alguien alabó el papel de las organizaciones no 
gubernamentales, otros pusieron en duda la representatividad 
de las mismas. ¿Qué poder tienen, además del de contar con 
algún dinero? 

Hay realidades políticas irreductibles, de las que no pueden 
dar cuenta las ideologías economicistas. Una de ellas es que los 
gobiernos de los países industriales tendrían que ser interlocuto
res en las negociaciones de deuda para salir del estancamiento 
en que se ha caído. Al hablar de cooperación respecto al petró
leo se puso de nuevo en evidencia la importancia del factor 
político, cuando se dijo que, si bien sería posible encontrar un 
precio satisfactorio, tanto para productores, como para consu
midores, aun así continuarían los conflictos políticos, porque 
seguiría viva una lucha de poder subyacente muy sórdida. Polí
ticas son, en esencia, las medidas punitivas unilaterales que está 
aplicando Estados Unidos contra México en materia de pesca, 
aunque se disfracen de preocupaciones ecologistas. (Por cierto, 
la cooperación internacional respecto a la ecología se complica 
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por la falta de una autoridad supranacional que fije normas y 
establezca sistemas de verificación eficaces. En las condiciones 
vigentes, los Estados nacionales han de tener intereses inmedia
tos para cooperar en este campo, y, aunque quieran hacerlo, es 
posible que persistan los obstáculos burocráticos.) Finalmente, 
son factores políticos, asociados a costos internos, los que anu
lan los incentivos de los países débiles para cooperar con otros 
contra el narcotráfico. 

En la conferencia se habló sobre todo de lo que no funciona 
en materia de cooperación-ayuda internacional. Se dijo que es 
mejor crear centros de capacitación nacional que traer expertos 
de fuera. Se insistió en que los países con recursos limitados no 
tienen mucho que esperar del exterior. Se reiteró que los Estados 
desarrollados darán muy poca ayuda en el futuro por falta de 
recursos o de voluntad, y lo harán por conductos bilaterales; los 
donantes propugnarán sus intereses, no sentirán obligaciones 
morales y seguirán recetando a las sociedades pobres la magia 
del comercio internacional. Se dijo, en esencia, que el apoyo del 
exterior no puede sustituir el papel de las reformas internas para 
lograr desarrollo económico. Todo eso es cierto; pero lo es tam
bién que, en este siglo, la ayuda internacional fue decisiva para 
la recuperación de áreas devastadas; por consiguiente, lo fue 
para la estabilidad mundial, y no hay manera de reprimir ese re
cuerdo. Urge, entonces, encontrar fórmulas efectivas de ayu
da-cooperación en nuestros días. 
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Bernardo Mabire ha hecho una muy buena y pormenorizada reca
pitulación, de tal manera que, sin pretender agotar la temática, 
lo que haré serán unas breves reflexiones en relación con el semina
rio. Primero quiero resaltar, no sólo la actualidad e importan
cia del tema del seminario, la cooperación entre socios desiguales, 
sino también la complejidad del mismo. Creo que fue evidente 
a lo largp de estos días que no es fácil sacar conclusiones rápidas 
y contundentes sobre una problemática que tiene muchas aristas y 
sobre la cual es necesario matizar frecuentemente y diferenciar 
conforme el tema específico que se esté tratando. En este senti
do, resultó un acierto de los organizadores el haber diferenciado 
en el programa entre las problemáticas de carácter más general 
y los viejos y nuevos temas de la cooperación. Segundo: consi
dero que es importante, como se discutió, el precisar con más 
claridad las similitudes y las diferencias conceptuales entre los 
términos asistencia técnica, ayuda y cooperación. 

La descripción de la evolución de la cooperación entre so
cios desiguales ayudó a tener una mejor comprensión de estos 
conceptos, aunque es necesario reconocer que, en varias ocasio
nes, se manejaron casi como sinónimos y yo de alguna manera 
lo hago también en estas conclusiones. En este sentido, estoy de 
acuerdo con Humberto Garza Elizondo cuando nos dice que a 
mayor igualdad existe una menor necesidad de cooperación, 
siempre y cuando entendamos ésta como ayuda. Sin embargo, 
si entendemos la cooperación como la capacidad de trabajar 
conjuntamente, de coordinar y de concertar políticas para per
seguir objetivos comunes, me parece evidente que, a mayor 
igualdad, existen más posibilidades de colaboración, aunque, 
por supuesto, no se eliminan los conflictos. 

La historia reciente nos da ejemplos de lo anterior. Mientras 
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los países desarrollados están logrando concertar políticas, tan
to bilateral como multilateralmente, ya sea mediante alianzas u 
organizaciones regionales, los subdesarrollados difícilmente 
pueden lograr acuerdos mínimos para lograr objetivos comu
nes. Por supuesto, esta falta de coordinación no es responsabili
dad exclusiva de los países subdesarrollados, sino que en buena 
medida es propiciada por la estructura internacional actual y 
por algunas políticas de los países más desarrollados. Para ejer
cer mayor influencia y control, estos países, muchas veces, pro
curan dividir a los países menos desarrollados, u obstaculizan 
sus intentos de coordinación. La historia reciente de la deuda in
ternacional es un buen ejemplo de lo anterior. 

En síntesis, y siguiendo a Garza Elizondo, es importante en
tender que la cooperación entre desiguales es diferente de la coo
peración entre iguales; siendo la primera menos cooperación y 
más un instrumento de control e influencia; sin embargo, mati
zando esta aseveración, es importante también reconocer el pro
ceso de globalización e interdependencia actual, tomando tam
bién en cuenta la desigualdad de los beneficios que se obtienen 
de esta interdependencia. Repito, es importante reconocer que 
el proceso de interdependencia y globalización actual lleva a 
que, en algunas ocasiones, los países desarrollados, no por mo
tivos necesariamente altruistas, sino por una cooperación intere
sada, busquen concertar políticas, no sólo son sus iguales, sino 
también con los países menos desarrollados, situación que, si 
bien no es el mejor de los mundos para estos últimos países, 
sí abre posibilidades para lograr mejores términos de negocia
ción y obtener beneficios de esta cooperación interesada. Tan es 
así que, en muchas ocasiones, tal vez con cierta razón o con ra
zones fündadas, habría que ver las características especiales de 
cada país. Observamos cómo ciertos países en desarrollo prefie
ren concertar políticas con sus socios desiguales desarrollados a 
hacerlo con sus iguales subdesarrollados, ya que por medio de 
esta colaboración o esta cooperación, aunque sea desigual, ad
vierten u observan más posibilidades de desarrollo económico. 

El ideal, por supuesto, sería que la concertación de políticas 
con socios iguales, ya sea en los organismos tradiciones o en or
ganismos creados ad hoc, promoviera mejores términos de nego
ciación con los socios desiguales, de tal manera que, sin desdeñar 
la posibilidad de cooperación con estos últimos, se establezca la 
misma sobre bases más justas e igualitarias. 

Por otra parte, me parece necesario enfatizar la idea men-
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cionada en este seminario, acerca de que la ayuda no debe ser 
vista como el motor o la panacea del desarrollo de los países 
subdesarrollados. Es importante, como dijo, entre otros, Sole
dad Loaeza, reivindicar las vías nacionales para el desarrollo 
-que de alguna manera fueron canceladas en los años ochen
ta- de acuetdo con los propios intereses internos, sin sujeción 
a las agencias internacionales. En otras palabras, es necesario 
procurar estrategias de desarrollo que, como anotó René Herre
ra, alejen a los países subdesarrollados de la tentación de ver la 
ayuda internacional como la llave maestra que abre todas las 
puertas. Esto es especialmente importante en un mundo caracte
rizado, en la actualidad, por una competencia creciente por los 
recursos disponibles, y en el cual los montos de ayuda serán, 
presumiblemente, por lo menos a un corto y mediano plazos, 
cada vez más escasos. Es importante tener en cuenta el papel cre
ciente que están desempeñando otros protagonistas internacio
nales, aparte del Estado, lo cual no sólo hace más complejo 
el entramado internacional actual, sino que, para el tema que 
nos ocupa, obliga a que procuremos entender mejor los diversos 
agentes y mecanismos que influyen en la elaboración de las polí
ticas de cooperación. 

En un mundo caracterizado por la tendencia a la confor
mación de bloques regionales, hay que estar atentos a los nue
vos escenarios que se abren. Uno de los cuales, entre otros, 
es la posibilidad de una mayor integración no sólo en el nivel 
latinoamericano sino también en el nivel continental. En este 
sentido entiendo que se reivindique la idea de una América 
para los americanos frente a bloques que tenderán a ser cada 
vez más armoniosos internamente; pero, seguramente, también 
más cerrados frente a otros países y bloques. No es impen
sable una mayor concertación regional, incluyendo una concer
tación de políticas con Estados Unidos. Quiero rescatar la idea, 
recurrente en este seminario, acerca de que no podemos tomar 
el conflicto y la cooperación como elementos totalmente exclu
yentes, sino coexistentes, por lo general, en las relación entre los 
países. 

Me parece importante retomar un punto central de la exce
lente exposición de Richard Lipsey. Aparte de sus sugerentes 
ideas acerca de los beneficios económicos que derivan para los 
países menos poderosos de la apertura comercial y del estableci
miento de un acuerdo de libre comercio, su exposición tocó un 
punto que no debe ser olvidado por dichos países. En un mundo 
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con una gran asimetría de poder, estos países deben utilizar al 
máximo los recursos legales que tienen a su disposición, procu
rando comprometer a los más poderosos para que cumplan con 
sus obligaciones. De esta manera entiendo la postura de Lipsey, 
cuando dice que es más factible evitar ciertas formas de protec
cionismo no arancelario norteamericano si éstas se· establecen 
previamente y se especifican en acuerdos de libre comercio. En 
otras palabras, la existencia de un acuerdo puede evitar o, por 
lo menos, ofrecer la posibilidad de evitar que la otra parte tenga 
el control sobre todas las reglas del intercambio inevitable. Esta 
intervención me conduce, indirectamente, al último punto de 
mis comentarios: la necesidad de utilizar adecuadamente los me
canismos de negociación multilateral en favor de los intereses de 
los países menos desarrollados. En ese sentido, quiero enfatizar 
el papel que la diplomacia multilateral puede o debe desempeñar 
en la relación de México con su socio desigual más importante, 
Estados Unidos. Para ello, me referiré al momento actual, ha
ciendo unas breves reflexiones. 

Durante los últimos años ha mejorado sensiblemente el 
tema político de las relaciones entre los gobiernos de México y 
Estados Unidos. Las razones que explican este fenómeno son 
múltiples y variadas; sin embargo, todas ellas tienen un común 
denominador. Actualmente existe, a diferencia de años anterio
res, una mayor disposición y voluntad política de los gobiernos 
de ambos países por lograr un mejor entendimiento y mayor co
operación entre sí. No trataré, no es el caso aquí, las razones 
que desde mi punto de vista explican esta mejor disposición de los 
gobiernos de ambos países;· pero considero que ante esta situa
ción surgen dos preguntas: primero, ¿es posible sólo por medio 
de esta mejor disposición evitar las diferencias y contradicciones 
propias de una relación en la que existe una gran asimetría de 
poder? Y segundo, ¿es recomendable para México apoyar la de
fensa de sus intereses frente a Estados Unidos casi exclusiva
mente en los mecanismos propios de la diplomacia y de la nego
ciación a nivel bilateral? 

Para responder la primera de estas preguntas, es importante 
recordar la experiencia de años anteriores. El gobierno de Mi
guel de la Madrid intentó, tal vez más que ningún otro gobierno 
mexicano desde 1952, buscar entendimiento y cooperación con 
el gobierno norteamericano; sin embargo, ello no fue posible. 
La relación, por diversas razones, se caracterizó por fases alter
nativas y aun simultáneas, dependiendo de la temática, en las 
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que privaron el conflicto y la cooperación. Como es evidente, 
la sola voluntad política de una parte no es suficiente: es 
también necesaria la de su contraparte. No obstante, aún supo- · 
niendo esta última, es también importante que las circunstancias 
internas y externas sean favorables para poder traducir en he
chos concretos la disposición de ambas .. En las circunstancias 
actuales, tanto la voluntad política como la coyuntura han favo
recido una relación bilateral que acentúa las afinidades y procu
ra evitar o disminuir las áreas de conflicto y los intereses diver
gentes. Ello no es negativo para México; al contrario, considero 
que, desde una postura pragmática, es necesario procurar el me
jor entendimiento con el propósito de obtener las mayores ven
tajas posibles de nuestra vecindad con Estados Unidos. 

Una frontera de más de 3 000 kilómetros ofrece muchas po
sibilidades y oportunidades que no siempre han sido aprovecha
das. Sin embargo, es igualmente importante recordar que esa 
frontera separa el país todavía más poderoso del mundo de otro 
en proceso de desarrollo. Esta gran asimetría de recursos y po
der trae aparejadas múltiples necesidades e intereses que son, 
quiérase o no, muchas veces diferentes o aun divergentes. La 
sola voluntad política no basta para borrar las diferencias. Los 
problemas y las diferencias intrínsecas a la relación en asun
tos relativos al comercio, la migración, el narcotráfico, así como 
las propias concepciones acerca de la seguridad interna y externa, 
difícilmente pueden ser solucionados a satisfacción sólo me
diante una mayor voluntad política. Indudablemente, es pre
ferible una relación en la que prive la mejor disposición mutua 
para buscar el entendimiento, aun en aquellos temas de la agen
da en que existen diferencias de fondo o estructurales; sin em
bargo, estas últimas están presentes y es importante comprender 
que las mismas pueden rebasar, incluso, la mejor disposición 
política, sobre todo, si consideramos que los gobiernos no son 
los únicos protagonistas que intervienen en la relación. Ellos 
mismos tienen que responder las demandas de sus propias socie
dades, grupos de presión, partidos, cuyos intereses no siempre 
coinciden con los de su propio gobierno y menos con los del otro 
país. Ante esta situación, parece importante evitar la concentra
ción de la defensa de nuestros intereses en mecanismos propios 
de la relación bilateral. Es necesario, de una manera selectiva, 
dependiendo de la coyuntura y de las circunstancias, con una 
gran habilidad negociadora, utilizar las ventajas propias de la 
diplomacia multilateral. Actuar junto con otros países en la de-
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f ensa de intereses comunes es una alternativa de política que no 
debe de ser relegada a un segundo plano. 

Termino mencionando sólo un ejemplo de negociación polí
tica reciente. La participación de México en Contadora dio lugar 
a un gran número de roces y conflictos con Estados Unidos; sin 
embargo, dadas las condiciones entonces existentes, sin esta polí
tica México no habría tenido la misma posibilidad de participar 
e influir en los asuntos al sur de su frontera; con consecuencias, 
posiblemente, muy negativas, incluso mayores que las diferen
cias con los norteamericanos, para su propia estabilidad y segu
ridad internas. Baste el ejemplo para establecer la importancia 
de un uso adecuado de los mecanismos de negociación que pueden 
ser complementarios, no necesariamente contradictorios, con la 
búsqueda de mejores términos de acuerdo en nuestra relación 
con Estados Unidos, en esta relación entre socios desiguales. 
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Al igual que quienes me antecedieron en el uso de la palabra, 
tengo el problema de tratar de sistematizar y ordenar muchas in
quietudes que se plantearon en las ponencias, de manera a veces 
explícita y a veces simplemente implícita, e identificar los gran
des cuestionamientos en torno al tema. Ésa es la intención de 
mis observaciones que, en alguna medida, se encimarán con otras 
hechas por los dos ponentes anteriores. 

Las reflexiones que se hacen aquí son particularmente intere
santes porque México tiene una situación especia]. México, como 
otorgante y como receptor de cooperación. Y de alguna manera, mi 
lectura, por llamarlo de alguna forma, de los materiales y de los 
debates de estos días, me da la impresión de que la reflexión fue 
desbalanceada porque se concentró en la problemática de los países 
como receptores de cooperación; pero este énfasis quizás oscurece 
una reflexión más equilibrada de la cooperación. Parto de esta 
premisa, de este hecho, para repasar brevemente, agrupar algunas 
reflexiones en tomo a lo que podría ser una definición de la coope
ración política, económica, cultural y científico-técnica, y ahí to
car la función de la cooperación en términos de política exterior, 
de la cooperación de ayer y la cooperación de hoy y del futuro. 

¿Cómo podemos entender las transformaciones que está su
friendo este fenómeno que llamamos cooperación'? ¿Hay cambios 
en su eficacia'? ¿Hay cambios en sus modalidades que debamos 
anticipar para saber como aceptarla u otorgarla? Finalmente, 
cerraré mis comentarios con algunas observaciones sobre las 
perspectivas de la cooperación internacional, tocando los temas 
del monto, los clientes de la cooperación, las modalidades, la 
condicionalidad y las necesidades de cooperación. Subrayar el 
doble carácter de México e.orno otorgante y como donante nos 
ayudará a entender algunas de las ideas aquí planteadas. 
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Tenemos una paradójica situación que le da un matiz muy 
especial a nuestra reflexión sobre la cooperación. Además, creo 
que al escuchar lo que aquí se ha dicho se confirma la idea de 
que todo es muy relativo, porque la discusión en torno a la coo
peración entre desiguales debe incluir el tema de las diferencias 
entre los países, las cuales imponen matices muy importantes, 
dependiendo del grado de desigualdad. Se señalaba hace unos 
momentos la diferencia entre ayuda y cooperación. A esta dis
tinción yo añadiría alianza, por introducir una tercera dimen
sión, y quizás podríamos abrir un espectro de grados distintos 
de acercamiento en "materia de cooperación". 

A veces se nos olvida que México es un país que coopera con 
Centroamérica y el Caribe, porque son áreas de interés estratégi
co por su cercanía con nosotros. ¿Cuánto? ¿Cómo? Por medio 
de mecanismos, tales como el Acuerdo de San José, de un am
plio programa cultural que acerque los pueblos y las gentes, que 
nos ayude a entendernos mejor. ¿Qué tanto debemos nosotros 
mismos ayudar a que estos países identifiquen sus propias nece
sidades de cooperación? Las brechas, las distancias entre noso
tros y varios de esos países, son variados, y no en todos los casos 
las necesidades son claras. En ocasiones se le pide a México que 
ayude incluso a definir qué es lo que podemos recibir o qué pode
mos aportar en términos de cooperación. ¿Cuánta cooperación? 
Y ¿cómo resolverla? No sólo en términos de nuestra realidad 
presupuestaria, sino en términos de nuestros propios dilemas 
distributivos, ¿por qué cooperar con Centroamérica y no coope
rar más con Oaxaca, con Chiapas o con las colonias proletarias 
de las grandes urbes? Es una discusión política fundamental que 
tenemos que reconocer y que no sólo existe en este país. sino 
que también se plantea en otros que a su vez son donantes. 

Para discutir el papel de México como receptor de coopera
ción, también hay que responder que es de Estados Unidos, en 
buena medida, de donde la recibimos. A este respecto hubo pre
guntas de todo tipo, desde el planteamiento relativamente opti
mista de Douglas Chalmers, en términos de que ha cambiado la 
lógica y la dinámica, la naturaleza de la cooperación de los ame
ricanos, y que, por lo tanto, se están abriendo nuevos espacios 
para una cooperación más "genuina", que podríamos encon
trar en diversas iniciativas, incluyendo la Iniciativa de las Amé
ricas; optimismo, pues, que no deja de ser grato, pero que choca 
con nuestra propia experiencia histórica y con lo que es la lógica 
del poder. 
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¿En el futuro, de dónde? Tenemos problemas, seguiremos 
siendo vecinos de los americanos, y por lo tanto ahí estarán 
como fuente básica de cooperación, alianza o como se le quiera 
denominar. La Comunidad Europea está lejos, como ya se seña
ló aquí; pero sin duda es una zona a la cual nos gustaría acercar
nos más, aunque en principio, en el corto plazo, no debemos es
perar demasiado, pues habrá de eliminar las desigualdades que 
hay entre ellos mismos. Podemos pensar que en el futuro, en el 
siglo XXI, podremos concluir acuerdos de cooperación con la 
Comunidad Europea. Pesimismo en relación con Japón, tanto 
en la ponencia de Peter Smith como en los comentarios de Víc
tor Kerber. Coincido con todo lo que se dijo; pero aun así, las 
cosas están cambiando muy rápidamente y Japón está esperan
do el momento de hacer frente a los americanos y tener sus pro
pias iniciativas en política internacional, las cuales abarcarán 
primero la propia área asiática; pero yo no desecharía la posibi
lidad de que tocaran, incluso, el jardín norteamericano, por moti
vos culturales y hasta de posicionamiento político frente a Euro
pa y frente a Estados Unidos. Dentro del tema de México como 
receptor de cooperación, hay que discutir hasta dónde queremos 
cooperación en la parte macroeconómica, en la reestructuración 
de la deuda, en la inversión extranjera. En el otro tipo de coope
ración, tenemos claras nuestras prioridades, sabemos cuánto 
queremos en materia cultural y científico-técnica; por ejemplo, 
en proyectos de tratamiento de agua, de biotecnología, de nue
vos materiales, de combate a la pobreza. Apenas estamos en el 
proceso de precisar y dar contenido a esas áreas donde deseamos 
y queremos la cooperación que nos pueden brindar los países 
desarrollados. 

¿Cómo hacer efectiva esa cooperación? La cooperación cul
tural, científico-técnica, y cómo hacer que se sepa que existe. 
Éste es quizá uno de los principales problemas que hacen tan 
frustrante en este momento el hecho de que hay cientos, literal
mente cientos de programas, en su mayoría parcialmente utiliza
dos, y en muchas ocasiones manejados por un par de países o 
por un par de zonas, para lograr uno o varios objetivos, que no 
son necesariamente los mismos. La pregunta básica es la distri
bución de los beneficios de la cooperación. En ese caso, el pro
blema estriba en que intervienen muchas variables, dependiendo, 
en primer lugar, de quién fija los objetivos de la cooperación, 
lo cual a su vez depende del grado de desigualdad entre los paí
ses, y luego, este grado de desigualdad también determina el 
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grado de negociación o de concertación que requiere la fijación 
de los objetivos y la distribución de los beneficios de la coopera
ción. Entonces se abre un espectro muy grande de acciones con
juntas para lograr uno o varios objetivos. ¿Qué tanto es ayuda, 
cooperación, alianza? La respuesta depende de los casos especí
ficos a que nos referimos y de los términos en que se hayan plan
teado los propios programas desde el principio. Esta coopera
ción tiene ciertas características, es un flujo de doble vía de 
intereses de las partes involucradas, y aparece lógicamente el 
problema de la condicionalidad. El problema de la condicionali-

. dad es sólo una expresión del hecho de que existen intereses de 
las dos partes comprometidas en una acción de cooperación, y 
de que se establece un flujo de doble vía entre las partes, que 
puede ser directo o indirecto. El asunto se complica porque, real
mente, la cooperación muestra una enorme sensibilidad al grado 
de desigualdad entre los países en cuestión. Así, entre más igua
les son los países, mucho menor es la condicionalidad; entre más 
iguales son dos países la cooperación económica deja de tener 
sentido y se convierte más bien en una especie de promoción de 
los intercambios económicos entre ellos. Entre más iguales son 
dos países, la cooperación política, en cierto sentido, deja de ser 
cooperación para convertirse en concertación. 

Entonces, lo que vemos es que hay una cierta lógica perver
sa, incluso una especie de contradicción en esto, porque confor
me se dé una ayuda genuina y efectiva, este mismo proceso ac
túa en contra del propio proceso de ayuda o de cooperación. 
Esto es la reducción de las desigualdades, resultado o producto 
de una cooperación genuina que llevaría a dejar el nivel de la 
ayuda para pasar al nivel de la cooperación y, virtualmente, pa
sar a un nivel de alianza. Y este desarrollo posible plantea la pre
gunta de la graduación de la cooperación ¿Hasta dónde quere
mos realmente cooperar? La respuesta es muy importante para 
ciertos temas, como, por ejemplo, el de la deuda; una ayuda que 
fuera realmente efectiva en ese sentido eliminaría la necesidad 
de futura cooperación; pero si hay intereses bilaterales, entonces 
es posible que una de las partes se vea perjudicada y, por lo tan
to, enfrente el problema de la graduación de la cooperación, in
dependientemente del problema de la condicionalidad. 

Así pues, tenemos que distinguir varios tipos de coopera
ción: la cooperación política en materia de coordinación de 
posiciones e incluso de presencias en foros internacionales; la 
cooperación económica que puede desarrollarse en una amplia 
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gama de actividades, en la verdadera transferencia de recursos 
capaces de reducir las desigualdades entre los dos países, a tra
vés de varias dimensiones -por ejemplo, comercial, energética, 
financiera-; la cooperación cultural es más barata, pero muy 
redituable, porque crea la posibilidad de aumentar la cercanía 
y el conocimiento entre los pueblos involucrados, y finalmente, 
la cooperación técnico-científica, que es objeto de diversas ade
cuaciones en cuanto a modalidades y matices y que a veces parece 
ser una especie de preámbulo para las exportaciones de algunos 
países de productos, maquinarias y tecnologías que realmente 
parecen anticipar nuevas cadenas de dependencia comercial y 
tecnológica; qui2'.ás el caso japónes sea el más claro a este respecto. 

¿Hasta dónde estamos dispuestos a aceptar la cooperación 
en esos términos, sabiendo que detrás hay una clara intención de 
vendernos a futuro? Y hasta dónde estamos nosotros dispuestos 
a utiliz.ar esta estrategia en Centroamérica, Latinoamérica, África 
y en otras áreas del mundo, con el propósito de ampliar nuestra 
presencia económica? La cooperación también es un instrumen
to de la política exterior, elemento fundamental y de siempre; 
es la cara amable de la política exterior y está en manos del sec
tor gubernamental y de otros organismos. La cooperación gu
bernamental se ha caracterizado por esta idea de apoyo en temas 
generales para el desarrollo de los pueblos; este tipo de coopera
ción tiene un claro objetivo de disminución de las desigualda
des. Pero esta política choca con la austeridad y con la falta de 
recursos, y además con una serie de planteamientos de tipo neo
liberal que conducen a la reducción de la cooperación, o cuando 
menos a un franco desinterés por el tema. Este fenómeno ha 
propiciado el fortalecimiento de la participación relativa de los 
organismos no gubernamentales. Hubo una intervención muy cla
ra en el tema y quedó pendiente la pregunta de si la participación 
de organismos no gubernamentales de cooperación internacio
nal en México es muy fuerte, porque nosotros no consideramos 
la posibilidad de que desempeñen un papel más importante en la 
cooperación de México con otras áreas del mundo. Acaso esa 
opción corresponde a sociedades que tienen una organización 
distinta, una cultura política diferente, instituciones que rehú
yen el involucramiento político, no partidistas y, además, con 
claros intereses temáticos, a diferencia de los intereses de rein
vindicación o de clase. Esta área ofrece ejemplos de cooperación 
que realmente buscan disminuir las desigualdades. 

Una mayor participación de los organismos no guberna-
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mentales va de la mano y es congruente con los planteamientos 
neoliberales. No deberíamos sorprendernos. A este fenómeno 
corresponde de alguna manera la idea de la ampliación del papel 
de la "sociedad civil" en el acontecer nacional. Estos organis
mos también parecen responder mejor a las necesidades de cier
tos usuarios específicos de la cooperación; se vuelven expertos 
en los temas y lo pueden hacer mejor que el gobierno. Esta dis
cusión planteó un dilema particularmente importante, que estri
ba en que las diferencias no se dan sólo entre protagonistas, sino 
también en la naturaleza de la cooperación otorgada por unos 
y otros. Está cambiando muy rápidamente la eficacia de la coo
peración como instrumento de política exterior, debido a la dis
tinción de los procesos de globalización y al auge de la ideología 
neoliberal. La distensión realmente está sustrayendo la coopera
ción al ámbito de los intereses ideológicos, para reubicarla en el 
de los intereses geoestratégicos. La cooperación política cambia su 
sentido en este nuevo contexto internacional y no es la misma 
de hace diez añ.os. 

Ahora, la globalización resta singularidad a las acciones de 
cooperación. El hecho de que tengamos mucho mejores comu
nicaciones y transportes facilita la difusión de la cultura y del 
conocimiento científico y tecnológico de manera extraordinaria. 
Paradójicamente, estos cambios disminuyen las ventajas que 
ofrecía la cooperación científica y técnica hace algunos años. La 
integración de mercados y la universalización de las técnicas 
de producción han generalizado los intercambios económicos, de 
manera que todas aquellas medidas de cooperación que antes 
eran grandiosas -por ejemplo, los acuerdos de alcance parcial 
que aseguraban concesiones comerciales- han perdido relevan
cia ante la perspectiva de lo que está ocurriendo en la dinámica 
del comercio internacional. En virtud del auge de la ideología 
neoliberal, el Estado también impulsó la idea de que debe dismi
nuir su participación en materia de cooperación, y entonces abre 
la puerta a esta proliferación de organismos no gubernamenta
les, que a su vez llevan la connotación de una cooperación dif e
ren te, de una cooperación específica, temática. 

Para concluir, ¿cuáles son las perspectivas de la coopera
ción en este contexto? Comparto con Bernardo Maribe la idea 
de que quizás estamos discutiendo un fenómeno en extinción. 
Esto sería enormemente paradójico, sobre todo porque estamos 
viviendo la profundización de las diferencias entre los países del 
Norte y del Sur, así como las diferencias dentro de esos mismos 
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países. Creo que hay una crisis internacional de los planteamien
tos igualitarios en general. Debemos reflexionar y plantear en 
estos términos la problemática de la cooperación, lo cual impli
ca, obviamente, desde la definición de las políticas locales más 
elementales, como, por ejemplo, quién paga la recolección de 
basura o el agua potable que llega a las colonias populares, hasta 
los problemas en materia de cooperación internacional. Ahora, 
esta crisis ha de leerse como la indiferencia de unos ante la 
situación de otros; indiferencia y despreocupación respecto al 
hecho de vivir en sociedades más desiguales, pérdida de impor
tancia de la igualdad en el bienestar de los individuos, indiferen
cia que se encuentra no sólo entre individuos, sino que también 
se presenta entre grupos y entre naciones. Este fenómeno ha 
cambiado la base ética que sostiene esos planteamientos; tam
bién es posible que estemos enfrentando un fenómeno distinto, 
una situación menos perversa, que consiste en un enorme desen
canto con los mecanismos utilizados a través del tiempo para ce
rrar esas desigualdades. La paradoja estriba en que nos sigue in
teresando el bienestar de los otros; pero no estamos satisfechos 
con la efectividad de los mecanismos de cooperación que se han 
aplicado, tanto internamente como en el nivel internacional. 

Víctor Urquidi, en su presentación, dejó muy claro que el 
monto total de los recursos destinados a la cooperación interna
cional ha ido disminuyendo; también mencionó que hay una 
mayor movilización vía las organizaciones no gubernamentales, 
y que los particulares están trabajando de manera creciente en 
esa área. Y mientras en ese respecto no está claro qué está suce
diendo, el problema de la deuda sigue vigente. Hay algunas pro
mesas de apoyo a Medio Oriente e, incluso, a América Latina, 
como la Iniciativa de las Américas; pero todavía no dejan de ser 
promesas, por ejemplo, los recursos prometidos por Estados 
Unidos a Nicaragua, e incluso a Panamá, que no se han mate
rializado. Mientras tanto, el número de postulantes para la coo
peración va en aumento; no sólo porque apareció Europa del este, 
sino porque se han ampliado las diferencias en el mundo; y ade
más, porque ahora resulta que con la recuperación de la demo
cracia en América Latina estos países se vuelven candidatos 
para la cooperación a los ojos de los países que tienen los recursos. 
Por añadidura. aparece el hoyo negro de lo que era la Unión So
viética, que ahora también será sujeto de cooperación. 

En cuanto al problema de las modalidades de la coopera
ción, hay que señalar que existen dos grandes diferencias o gru-
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pos. Por un lado, aquella que se orienta a impulsar el desarrollo 
de los países menos desarrollados, lo cual implica una transfe
rencia real de recursos; esto también implica tocar el problema 
de la deuda, que requiere por definición la intervención de los 
gobiernos. La segunda vertiente se refiere a la atención a temas 
específicos, que incluso aumentaría la brecha en los niveles de 
desigualdad internacional y una presencia creciente de las orga
nizaciones no gubernamentales. En ese contexto puede plantearse 
el tema de la condicionalidad. Una situación de menos recursos 
y más clientes fácilmente conduce a mayor condicionalidad. Ante 
la preeminencia de las concepciones neoliberales, se disimulan o 
se soslayan las ambivalencias, de suerte que se constituyen en el 
paradigma central de la condicionalidad, en congruencia con la 
creciente participación de las organizaciones no gubernamenta
les. Frente a eso, surge con toda su fuerza la necesidad de impul
sar la cooperación económica. Por el simple hecho de que han 
aumentado las diferencias entre los países desarrollados y los 
países en vías de desarrollo a un ritmo vertiginoso, se ha creado 
una situación de gran fragilidad que puede provocar, por la in
seguridad, el temor de invasiones migratorias; que puede desen
cadenar la búsqueda de seguridad global y generar una lógica 
que abra espacios a la cooperación. 

La verdadera cooperación económica puede darse de dos 
maneras: en términos de flujo de recursos -por ejemplo, de 
ayuda anual que permita ir sobrellevando la situación a algunos 
países, modalidad que implica permanentes y renovadas exigen
cias en materia de condicionalidad-. Ésta sería una nueva forma 
ampliada, revisada, de dependencia. 

La segunda forma que puede adquirir la cooperación es la 
de acervo, podríamos llamarla. Esta forma implica necesaria
mente el problema de corregir la deuda y supone una cierta con
dicionalidad por delante: te doy mucho, pero tienes que hacer 
mucho con lo que te doy. Dicha forma precipitaría un cambio 
radical en materia de deuda; las grandes preguntas son: ¿existe 
voluntad de los países desarrollados? ¿Tenemos capacidad para 
negociar? También en ese respecto la gama es enorme; el grado 
de condicionalidad para la misma solución de deuda puede va
riar de manera muy importante. Esta forma de cooperación im
plica la participación activa de los gobiernos y un replantea
miento en la sociedad: la discusión del papel que se le atribuye 
a esa cooperación, el papel del gobierno y las exigencias presu
puestarias y políticas. 
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En ese contexto, hay espacio para la actuación internacional 
de México, porque desempeña el doble papel de otorgante y do
nante, y porque la situación económica ha mejorado y estos 
avances se reconocen. Una situación mejor para nuestro país 
puede ayudar a discutir la cooperación internacional en térmi
nos de verdaderas transferencias de recursos. Es preciso reabrir 
el tema para detener la ampliación de las diferencias internacio
nales que, hoy por hoy, no parece tener un fin próximo. 
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t Cuál es el futuro de la cooperación internacional en un mun

do en el que se profundiza la desigualdad entre países ricos y po
bres? ¿La cooperación es un fenómeno en extinción? , o ¿la coope

ración es la .única salida posible ante la inestabilidad que generan 

conflictos cada vez más complejo s, en virtud de la inescapable in

ternacionalización de problemas que antes pertenecían al ámbito 

exclusivo del poder nacional? ¿La cooperación entre paíse s asi

métricos es imposible y se trata solamente de un eufemismo para 
referirse a la ayuda internacional? Este volumen recoge las res

puestas a éstas y muchas otras preguntas que sobre el terna ofre

cen académicos , funcionarios públicos y funcionarios internacio

nales de México , América Latina , Estados Unidos y Europa que se 

reunieron para discutir la historia , los ternas y los actores de la 

cooperación internacional , corno una de las formas que se han 

desarrollado para resolver las muchas aristas de las relaciones in

ternacionales . Por medio del análisis y la reflexión , los especialistas 

plantean algunos de los problemas más importantes del último 

tercio del siglo xx: la creciente disparidad internacional, el co
lapso · del bloque socialista , la formación de regiones exclusivas de 

prosperidad , la internacionalización de problemas tales corno la 
deuda , el desempleo , el crecimiento económico y el narcotráfico . 

Para unos , la cooperación ha sido un instrumento de subordina 

ción, para otros , es una estrategia de seducción. Los autores de 

este libro coinciden en un punto , que las relaciones internaciona

les son una moneda de dos caras : la del conflicto y la de la coope

ración : La primera se presenta de manera casi natural , espontá

neamente ; el gran reto del futuro es construir la segunda , que 

parece ser la única vía posible de una estabilidad mundial duradera . 
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