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paralelas que produjeron efectos politicos contrastantes en los estados
periféricos de las dos superpotencias. A finales de los afios sesenta, tanto en
América Latina como en Europa oriental, el crecimiento econémico se redujo de
manera considerable; en los setenta decliné més ain, y en los ochenta practica-
mente se detuvo. Asf pues, el estancamiento econémico que tuvo lugar en dichas
regiones avivé las demandas de cambios drasticos en la economia y la politica.
Ante las condiciones econémicas adversas y la inquietud politica, los regimenes
autoritarios de América Latina respondieron cediendo poder politico directo a go-
biernos democraticamente electos.' Aunque los regimenes democraticos de los
afos ochenta no pudieron revertir el deterioro econémico de la regién, si lograron
canalizar (en su vulnerabilidad ante derrotas electorales) la protesta popular lejos
de la violencia revolucionaria y orientarla hacia el desafio electoral de los gobiernos
en el poder.? Estados Unidos no obstaculizé las transiciones democraticas de la re-
gién, pese ala ambivalencia inicial de laadministracién Reagan, debido a que las dicta-
duras militares habian logrado sofocar exitosamente los desafios revolucionarios.
En Europa del Este, la intervencién de las fuerzas del pacto de Varsovia en 1968
en Checoslovaquia, la supresién consiguiente de la disidencia en toda Europa

' Capitulo preparado para publicarse en The Political Economy of the 1990s, compilado por Jung-en
Woo y Michael Loriaux (Westview Press, en preparacién, 1992). Una versién anterior de este trabajo se
presenté en el coloquio “The International Political Economy in the 1990s: The Past as Prelude”,
Northwestern University, Evanston, Illinois, 20-21 de abril de 1991.

! Presidentes elegidos democriticamente sustituyen a gobernantes autoritarios en Argentina (1983),
Bolivia (1982), Brasil (1985, eleccién indirecta), Chile (1990), Ecuador (1979), Guatemala (1986),
Honduras (1982), Paraguay (1989), Perd (1980) y Uruguay (1986). Regimenes revolucionarios o
provisionales llegaron al poder en El Salvador (1979), Haitf (1986) y Nicaragua (1979). Panam4 tuvo en
1984 sus primeras elecciones presidenciales desde 1968.

2 Los casos notables de alternancia de partidos en campafias electorales ulteriores fueron Argentina
(1989), Bolivia (1985), Brasil (1990), Ecuador (1988), Pert (1985), Guatemala (1990), Honduras (1986),
Nicaragua (1990), Uruguay (1990). Adem4s, en 1989 la intervencién militar de Estados Unidos impuso
en Panam4 una coalicién de partidos de oposicién.

E L FIN de la guerra fria sefial6 la culminacién de tendencias econémicas
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oriental, asi como el anquilosamiento que experimentaron los regimenes politicos
de la regién, acabaron con las perspectivas de democratizacién, aun dentro del
marco de régimen de un partido tinico.” Los intentos de Occidente por entrome-
terse en la regién tuvieron efectos contradictorios. El apoyo a Rumania‘para
independizarse de las presiones soviéticas, por ejemplo, favorecié los esfuerzos de
Ceaucescu por aislar al pais prolongando su dictadura personal. En vez de propiciar
la liberalizacién, el apoyo occidental tendié exacerbar los rasgos autoritarios del
régimen. En el caso de Polonia, con su enorme deuda contraida con Occidente —y
en particular con la Republica Federal de Alemania, la pasividad occidental ante
la imposicién de la ley marcial coincidié con el interés de la Uni6én Soviética en
mantener la estabilidad. En toda la regién, el cambio politico llegaria s6lo después
de que el régimen de Gorbachov renunciara a la doctrina Brezhnev, de que
comenzara un proceso de reforma en el pais y de que ejerciera presién sobre los
Estados de Europa oriental para hacer lo mismo.

Aunque los problemas econémicos de las naciones de Europa del Este no eran
mds agudos (y, en la mayor parte de los casos, menos graves) que los que vivia
América Latina, la liberalizacién soviética produjo presiones de cambio que no
pudieron canalizarse sin acarrear transformaciones explosivas, incluso revolucio-
narias. Como tan a menudo los regimenes mismos habian recalcado, no podia
separarse a la politica de la economia: cuando comenzé la reforma politica, no
podia confindrsele al 4mbito de la politica. Como resulté a la postre, los liderazgos
de Europa del Este habian calculado correctamente su situacién. En las economias
estancadas, no suprimir el reformismo precipitaba la revolucién, y en América
Latina, por el contrario, la supresién militar de movimientos tanto reformistas
como revolucionarios durante las dos décadas (Que comenzaron con los golpes de
1964) facilitaron las transiciones democriticas que, en los casos mds notables,
producirian en un principio victorias electorales para coaliciones politicas mucho
mds conservadoras que las que los militares habian derrocado.*

El desenvolvimiento econémico contrastante de las dos superpotencias desem-
peii6 un papel clave en el proceso que condujo al cambio politico o a la rebelién.
En los dos casos, las dificultades econémicas que se presentaron a principios de los
afos ochenta produjeron reacciones a la defensiva: el giro de Brezhnev contra la
disidencia en su pais y en el extranjero (sobre todo en Polonia), y la disposicién de
Reagan de mejorar relaciones con los regimenes mititares de América Latina
(particularmente en Argentina y, en menor grado, en Chile). El auge que vivié la
administracién Reagan después de 1983 y la guerra de las Malvinas ayudaron a
encaminar la politica estadunidense en América del Sur hacia un apoyo modesto

® El caso de Hungria, con su mayor tolerancia a la disensién —y a la libertad de viajar al extranjero—
constituyé una excepcién parcial a esta regla. La otra fue la reaccién inicial de las autoridades polacas al
sindicato Solidaridad.

% fste era sin duda el caso de Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala y, no tan claramente,
Honduras. En Bolivia, Perd y Uruguay, los nuevos regimenes democriticos resultaron similares en su
tonalidad politica a los despojados por los militares.
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y selectivo a la democratizacién (sobre todo en Chile), aunque las necesidades
especificas de la coalicién politica gobernante —y los propios caprichos del presi-
dente— hicieron que la nueva politica tuviera una excepcién en América Central.
La politica soviética tomé una direccién similar en circunstancias fundamental-
mente divergentes. Los impulsos liberales en Washington coincidieron con el boom
de Reagan; los de Mosci surgieron en buena medida de dificultades econémicas
cada vez mayores.

Asi, pues, el estancamiento econémico en Europa oriental condujo a las explo-
siones politicas de 1989 que, a fin de cuentas, destruyeron no sélo los regimenes
politicos sino también los sistemas econémicos sobre los que se apoyaban, en
combinacién con el dominio ejercido por los soviéticos sobre la regién. El estanca-
miento econémico que al mismo tiempo padecia América Latina también destruyé
regimenes politicos, pero la dindmica del cambio econémico y estratégico no fue
la misma. Al igual que los nuevos gobiernos europeos del Este, los regimenes
democraticos de los aios ochenta en América Latina se dispusieron a abandonar
las estrategias econémicas sumamente proteccionistas dirigidas por el Estado, a
abrir sus economias a mayores flujos externos de comercio y capital, y a “privatizar”
las empresas publicas. Sin embargo, a diferencia de Europa oriental, estos cambios
se dieron en un ambito juridico e institucional donde la empresa privada a gran
escala subsidiada y cobijada por la iniciativa publica, ocupaba ya una posicién de
privilegio. Ademads, aunque el dominio de la superpotencia desaparecié en Europa
del Este junto con los regimenes que se habian sometido a ella, en el caso de
América Latina la crisis de la deuda, que exploté en 1982, y el final de la guerra
fria que le siguié, de hecho fortalecieron la subordinacién econémica y politica de
la regi6én con respecto a Estados Unidos.

Los cambios que tuvieron lugar en Europa del Este entrafiaron no sélo una
transformacién mdas profunda de las economias politicas nacionales, sino que
modificaron drasticamente el mapa estratégico del mundo. Pese a que el efecto
pleno del derrumbe de la Unién Soviética no termina de asimilarse ain, sus
repercusiones a corto plazo han devuelto a Estados Unidos una posicién de
predominio militar en los asuntos mundiales que no habia disfrutado desde finales
de los afios cincuenta. Sin embargo, a diferencia de las primeras décadas que
siguieron a la segunda guerra mundial, el predominio estratégico de Estados
Unidos no se basa ya en una premisa de superioridad econémica sin oponentes. Al
contrario, su relativo declive econémico a largo plazo (ahondado por la recesién
de 1991-1992), ha comenzado a generar dentro del pais, y por primera vez desde
el inicio de la guerra fria, las consiguientes controversias sobre temas de gran
estrategia y economia politica.

La reubicacién de las grandes potencias en cuestiones relativas a seguridad y
economia durante los afios noventa, asi como el reordenamiento simultineo de
sus “periferias”, han creado un marco internacional inusualmente complejo. El
tema que aborda este ensayo es si la historia del lugar de América Latina en el
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orden mundial durante la pax (norte)americana de la guerra fria puede ayudar a
esclarecer las opciones que dicha regién habr4 de enfrentar en la etapa posterior
a ese periodo. En mi opinién, la respuesta es un rotundo “si”.

II

A finales de la segunda guerra mundial, América Latina, no menos que Europa
oriental, tuvo que considerar un conjunto de posibilidades constrefiida por el abruma-
dor poder militar, politico y econémico de la superpotencia mas cercana. Los gobiernos
de la posguerra aceptaron —o se les oblig6é a aceptar— incorporarse en alianzas
militares y politicas dominadas por Estados Unidos o por la Unién Soviética. En ambas
regiones, esta subordinacién estratégica y politica coincidié con impresionantes pro-
gramas de industrializacién y tasas aceleradas de crecimiento econémico. Los logros
de los regimenes de la posguerra variaron de acuerdo con los niveles anteriores de
desarrollo manufacturero, la efectividad de las politicas estatales para promover y
proteger a las nuevas industrias, y las dimensioties del pafs (o del mercado); empero,
incluso los clientes regionales mds pequefios y mas atrasados de las dos superpotencias
alcanzaron un avance econémico de indices elevados.

En Europa del Este, las industrializaciones “forzadas” iniciales siguieron més o
menos el modelo estalinista: medios de produccién en manos del Estado; planifi-
cacién central de casi toda la actividad econémica, control de precios de casi todos
los productos; pleno empleo de la mano de obra; reforma agraria o colectivizacién
de la agricultura, y minimos de bienestar en niveles de vida y servicios basicos de
asistencia. Pese a que fueron ejecutadas por regimenes represivos bajo fuerte
presién para adecuarse al modelo soviético, las transformaciones de Europa del
Este resultaron econémicamente viables y consiguieron logros notables. La relati-
va disminucién de la represién que siguié a la muerte de Stalin, y que se aceleré
luego de la revuelta hiingara en 1956, estuvo vinculada en parte con la evidente
modernizacién que los paises de Europa del Este citaban como justificacién a los
sacrificios impuestos por las “revoluciones” que sus pueblos habian padecido.

En contraste, América Latina intensific6 sus esfuerzos de industrializacién
siguiendo lineamientos determinados previamente. Durante la gran crisis de 1929
y los afios de la guerra (de 1930 a 1945), los paises latinoamericanos descubrieron
que era imposible mantener los niveles anteriores de importaciones a bienes
manufacturados. Efectivamente, el descenso en las importaciones ocurrié en buena
medida a causa de la pronunciada caida de los ingresos en divisas extranjeras
debido, a su vez, a la caida en las exportaciones de la regién (tanto en volumen
como en precios). Para cuando las exportaciones latinoamericanas se habian
recuperado —poco antes, o durante, la segunda guerra mundial—, los principales
proveedores extranjeros que abastecian de bienes manufacturados a la regién no
pudieron responder a la demanda, pues habian tenido que orientar su capacidad
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industrial a la produccién bélica. En consecuencia, entre 1930 y 1945, la demanda
interna de bienes manufacturados en América Latina tuvo que ser cubierta en gran
medida por las industrias locales. En los afios treinta, la recuperacién industrial y
el crecimiento se presentaron en los paises que (como Brasil y México) estimulaban
la demanda mediante el gasto gubernamental. En otros (como Argentina y Chile),
la expansién industrial no se puso en marcha hasta que las exportaciones de guerra
estimularon radpidamente los niveles de ingreso, cada vez mayores. Cualquiera que
haya sido el momento inicial de esta nueva ola de crecimiento industrial, requirié
un empleo més intenso de la planta y el equipo con los que se contaba (con turnos
de trabajo ininterrumpidos, y durante los fines de semana con mano de obra
adicional); o, en el mejor de los casos, una expansién de la capacidad instalada con
la que se contaba en el nivel tecnolégico alcanzado La produccién manufacturera
aument6, pero la productividad se redujo.’

La solucién al problema de la productividad, que senté las bases para el rapido
crecimiento de la manufactura en América Latina durante los afios cincuenta, tuvo
dos facetas: en la primera, los gobiernos latinoamericanos, en respuesta a exigen-
cias cada vez mds fuertes por parte de industriales y sindicatos, comenzaron a for-
mular programas detallados encaminados a promover el crecimiento industrial
mediante mayores niveles de proteccién arancelaria (y no arancelaria) para la in-
dustria nacional, al mismo tiempo que ofrecian programas de facilidades fiscales, fi-
nanciamientos a bajo costo, infraestructura y otros incentivos para estimular la
inversién industrial. En la segunda, yen respuestaa dichos programas, la inversién
directa de capital extranjero —en un principio provemente en su totalidad de Esta-
dos Unidos— cambié, de su concentracién previa a 1930 en la extraccién minera y
la agricultura, a la manufactura. El circulante de deuda que los gobiernos latinoa-
mericanos destinaron al desarrollo se orienté cada vez mds hacia préstamos subsi-
diados para la industria, asi como a mejoras en la infraestructura, que beneficiaron
alaempresa manufacturera. Las nuevas industrias que se desarrollaron en los afios
cincuenta (en contraste con las de los treinta y los cuarenta) incluyeron avances tec-
nolégicos que hallaron una solucién a las limitantes que padecia la productividad.
Las economias latinoamericanas de mayores dimensiones cambiaron de una es-
tructura industrial caracterizada fundamentalmente por una proliferacién de em-
presas de manufactura ligera a una estructura que abarcaba la produccién de bienes
de consumo durables (automéviles, aparatos domésticos, y asi por el estilo), acero,
petréleo, productos quimicos e incluso algunos bienes de capital.®

% En los pafses més grandes, la manufactura ligera moderna se desarroll$, primero, en los albores
del auge de las exportaciones, a finales del siglo XIX. Véase, por ejemplo, Stephen Haber, Industry and
Underdevelopment: The Industrialization of México, 1890-1940, Stanford, Stanford University Press,
1989. Para los efectos de la gran depresién, véanse los ensayos contenidos en Rosemary Thorp

(comp.), Latin America in the 1930s: The Role of the Periphery in the World Crisis, Nueva York, St. Martin’s
Press, 1984.

6 Para una informacién sobre inversién extranjera en la posguerra, véase Naciones Unidas, Comisién

Econémica para América Latina, External Financing in Latin America, Nueva York, Naciones Unidas,
1963, cap. 1.
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Las politicas “nacionalistas” de industrializacién, sumamente proteccionistas y
cada vez con mayor financiamiento y administracién por parte del Estado, produ-
jeron impresionantes resultados. Sin embargo, estos resultados no surgieron tan
sé6lo de las presiones internas. Las empresas manufactureras estadunidenses (sobre
todo las de mayores dimensiones, que “saltaban” los obstdculos arancelarios para
establecer enormes plantas industriales nuevas en muchos de los paises latinoame-
ricanos més grandes), también ejercieron enormes presiones sobre los gobiernos
de la regién para mantener e incluso ampliar sus politicas proteccionistas. Como
Nolt y Maxwell han demostrado en el caso de Argentina, Filipinas y Turquia, la
politica estadunidense promovié regularmente la industrializacién mediante sus-
titucién de importaciones (isI) en el Tercer Mundo durante las dos primeras
décadas después de la segunda guerra mundial. Estados Unidos también dio apoyo
a estrategias que “profundizaran” la 1sI a finales de los afios cincuenta, cuando se
hizo evidente en las economias de mayores dimensiones que el potencnal de la
sustitucién de importaciones en manufactura ligera se habia agotado.’

A finales de los aiios sesenta y setenta, se present6 un momento decisivo (o tal
vez una serie de ellos) En dicho periodo, los paises asidticos de nueva industriali-
zacién (“Mic’s”)’ que empezaban a manifestarse cambiaron de IsI a “industrializa-
cién orientada a las exportaciones” (IOE). Esta nueva estrategia siguié a la
liberalizacién sustancial del régimen de comercio internacional inspirada por la
Ronda Kennedy de negociaciones comerciales, la cual ayudé a abrir mercados en
Estados Unidos y el resto del mundo desarrollado a los productos del Tercer
Mundo, entre ellos las manufacturas. Los paises asidticos del Este construyeron
gradualmente, a partir de los avances de la productividad alcanzados en las dos
primeras décadas de la posguerra, y comenzaron a virar el rumbo al reducir las
barreras arancelarias con el propésito de impulsar sus nuevas industrias hacia una
mayor eficiencia. Asimismo, dirigieron extensa ayuda y financiamiento guberna-
mentales hacia las industrias en las cuales la empresa y el gobierno, trabajando en
estrecha coordinacién, descubrian oportunidades para exportar bienes manufac-
turados. La nueva estrategia rindi6 magnificos resultados.

Por motivos que aiin no han sido estudiados con profundidad, las orientaciones
hacia la 10E eran mds débiles o ni siquiera se habian intentado. En vez de ello,
muchos de los gobiernos latinoamericanos mas importantes decidieron “ahondar”
mds adn la 1SI mediante el mantenimiento o incluso aumento de la proteccién
arancelaria (con objeto de ayudar a las empresas que enfrentaban amenazas cada
vez mayores provenientes de la competencia externa). En algunos casos (México
constituy$ un notable ejemplo), los gobiernos comenzaron a hacerse cargo —en
condiciones generosas para sus propietarios— de empresas locales y propiedad de

7James Nolt y Sylvia Maxwell, “Protectionism and the Internationalization of Capital: U. S. Sponsors-
hip of Import Substitution Industrialization in the Philippines, Turkey, and Argentina”, International
Studies Quarterly, 34:1, marzo de 1990, pp. 48-81.

* Por sus siglas en inglés
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extranjeros, que estuvieran en problemas y (en paises como Brasil, México y
Venezuela) a emprender costosos proyectos para hacer que la industria pesada se
desarrollara mediante enormes empresas propiedad del gobierno.®

Los cambios en la politica econémica de los paises latinoamericanos a finales de
los afios sesenta y setenta tendieron a elevar los niveles de intervencién estatal en
la economia; empero, lo mismo sucedié cuando se introdujeron cambios en los
casos de los paises asidticos. Fue la direccion del intervencionismo estatal, no su
magnitud, lo que hizo la diferencia entre éstos y las naciones latinoamericanas. La
mayor parte de estas ltimas se orienté hacia un proteccionismo excesivo y una
politica de socializar los costos de la ineficiencia mediante el control estatal sobre
las empresas privadas en bancarrota, en un momento en el cual los Mic’s viraban
hacia un crecimiento manufacturero mds exitoso dirigido a las exportaciones
(aunque con la misma administracién estatal).

Parte de los motivos de la respuesta peculiarmente ineficiente de América Latina
ante los cambios que se presentaban en el entorno econémico externo de los afios
sesenta y setenta puede hallarse, paradéjicamente, en los vinculos econémicos,
politicos y de seguridad mas estrechos con Estados Unidos. Muchas de las grandes
industrias de chimenea de los paises latinoamericanos, que obtuvieron ganancias
desproporcionadas debido al proteccionismo excesivo, se hallaban en gran medida
en manos de extranjeros (y atin es asi). El capital extranjero, y en particular el de
Estados Unidos, dominé una proporcién mucho mas amplia de las industrias
latinoamericanas que en los casos de Asia del Este. Las presiones de proteccién
provenientes de las compaiiias propiedad de estadunidenses recibieron apoyo de
los diplomaticos de su pais, cuya influencia y acceso en América Latina a menudo
resultaron mayores que en los casos de Asia. La desmesurada influencia se dio, en
parte, debido a la mayor necesidad que tenian los gobiernos latinoamericanos de
la ayuda estadunidense para contener las amenazas reformistas, nacionalistas y
revolucionarias planteadas al orden prevaleciente, y a la penetracién por lo tanto
mas profunda de los intereses de Estados Unidos en todos los niveles del gobierno
(entre ellos las fuerzas armadas). Cuando las presiones directas ejercidas en
beneficio de las industrias que estaban en manos de extranjeros no surtieron
ningin efecto, por lo regular se debié a que no se necesitaban. Ademas de la
inversién directa, los paises latinoamericanos dejaron que el capital extranjero
financiara una proporcién muchQ mayor de inversién y gastos piblicos que en el
este de Asia. Esta situacién se hizo mucho mas pronunciada después de la crisis
petrolera de 1973, cuando se disparé la deuda piblica y privada de la regién. La
mayor parte de esta nueva deuda fue financiada en Estados Unidos, a menudo con
fondos depositados en los bancos comerciales de dicha nacién por los paises
exportadores de petréleo del Medio Oriente. La dependencia mds acentuada de
América Latina de los recursos externos para financiar el crecimiento, la mayor

8 Constiltense los ensayos en Gary Gereffi y Donald L. Wyman (comps.), Manufacturing Miracles: Paths
of Industrialization in Latin America and East Asia, Princeton, Princeton University Press, 1990.
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parte de los cuales seguia llegando de Estados Unidos, cre6 un ambiente en el que
los encargados de formular las politicas en los gobiernos conservadores apoyados
por dicho pais consideraron prudente, incluso necesario, adaptarse a sus intereses
y a los de otras naciones, aun sin que se les solicitara hacerlo.

Vinculos diferencialmente mas estrechos con Estados Unidos han desempeiiado
también un papel importante en perpetuar una pauta peculiarmente latinoameri-
cana de desigualdad. A diferencia tanto de Europa oriental como de Asia del Este
(al igual que de los paises desarrollados), el ingreso y la distribucién de la riqueza
en la mayor parte de América Latina sigui6 mostrando cifras muy desiguales, los
gastos sociales retardados no lograron mas que incremnentos en salud, educacién,
vivienda, nutricién, etc., y los sistemas tributarios se mantuvieron sumamente
regresivos. En contraste, los indicadores sociales en el Este de Asia han tendido a
converger muy rapidamente hacia los niveles de los paises industrializados en tanto
que en Europa oriental (al menos hasta hace poco tiempo), la igualdad en la
distribucién del ingreso superé los niveles occidentales, y la mayor parte de los
indicadores de bienestar social casi llegaron a estar a la par con los de Occidente.’

Seria un error culpar sélo a la influencia estadunidense del agotamiento del
sobreproteccionismo y de la persistente desigualdad que afect6 a la regién latinoa-
mericana en las décadas del ocaso de la guerra fria. Estados Unidos no tuvo
dificultades, ni que buscar larga o dificultosamente para hallar en las élites el tipo
de aliados confiablemente anticomunistas, cuyo deseo de atraer la inversién
estadunidense fue superado sélo por su deseo de evitar y evadir el cambio social.
Durante buena parte de la época de posguerra, la retérica oficial de Estados Unidos
se opuso explicitamente a los experimentos econémicos nacionalistas (o estatistas)
por considerarlos equivalentes a adoptar el comunismo. Aunque estimulada por
los programas de Estados Unidos para prestar ayuda, y por presiones provenientes
de las empresas de este pais (sobre todo en dreas como la de proteccién arancelaria
y financiamiento de ayuda subsidiado para la inversién estadunidense, que tendie-
ron a reforzar las redituables ineficiencias), la intervencién gubernamental “exce-
siva” fue a menudo denunciada abiertamente por los estadunidenses, tanto
empresarios como encargados de formular las politicas."

Los programas econémicos centrados en el Estado también recibieron impulso,
a principios de la parte final de los afios sesenta, a partir del resurgimiento de Japén

? Véase Gary Gereffi, “Paths of Industrialization: An Overview”, en Gereffi y Wyman, Manufacturing
Miracles, 14-16; véase también Fernando Fajnzylber, Unavoidable Industrial Restructuring in Latin America,
Durham: Duke University Press, 1990, cap. 6.

19 L a retérica en contra del Estado por parte de los politicos y diplomaticos estadunidenses trataba
de ocultar un sorprendente criterio dual. Estados Unidos no se oponia a que gobiernos considerados
partidarios de sus objetivos econémicos generales y de seguridad emplearan medidas a favor del Estado,
entre ellas la nacionalizacién. En otros casos, medidas bastante moderadas despertaban su censura. En
este punto se ha insistido una y otra vez en los analisis sobre la contrastante respuesta de Estados Unidos
ala revoluci6n boliviana de 1952 (la cual recibié ayuda de ese pais) y a la democracia guatemalteca (a la
cual liquid6 en 1954). Véase Cole Blasier, The Hovering Giant: U. S. Response to Revolutionary Change in
Latin America, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1976, especialmente el capitulo 7,
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y de Europa como actores econémicos importantes de la regién. Los esfuerzos
latinoamericanos por estimular las relaciones econémicas extrahemisféricas a menudo
fueron emprendidos como medio para lograr un equilibrio frente a los intereses
estadunidenses. La administracién de Echeverria en México (1970-1976), y los paises
que firmaron el Pacto Andino, incluso los regimenes militares brasilefios y argentinos
—en diversas épocas—, emplearon una retérica nacionalista, en parte por razones
politicas internas y en parte debido a diferencias reales de politica con Washington. El
entorno econémico, y por lo tanto politico, internacional mas competitivo de los anos
setenta —cuando crecieron los vinculos econémicos europeos (especialmente los
alemanes), japoneses e incluso soviéticos—, sirvié para aumentar la autonomia de
algunos gobiernos latinoamericanos frente a las presiones especificas estadunidenses.
Paradéjicamente, el resultado fue aiin mds proteccionismo e intervencién estatal en
la regién. Por lo tanto, América Latina se orienté hacia programas de desarrollo
centrado en el Estado y proteccionismo excesivo bajo la tutela de Estados Unidos,
continuando con este curso incluso cuando la influencia de dicho pais disminuyé.

Asimismo, es improbable que la oposicién a los regiinenes apoyados por Estados
Unidos en la regién hubiera logrado, sobre todo frente a la inevitable hostilidad
de ese pafs, crear sistemas productivos que pudieran sobreponerse al tipo de
dificultades econémicas que condujeron a la caida de los gobiernos socialistas en
Europa oriental y en la Unién Soviética. Ninguno de los poderosos movimientos de
cambio social, que los regimenes militares locales aliados a Estados Unidos consiguie-
ron suprimir en los afios sesenta y setenta, adoptaron el tipo de modelo econémico
(sustitucién de exportaciones mediante estrecha coordinacién entre gobierno y em-
presa privada) que los paises del Este dc Asia con industrializacién nacional estaban
aplicando en ese momento. Reforma agraria, nacionalizacién de la industria, nacio-
nalismo en la politica econémica exterior, absoluta redistribucién de la riqueza y el
ingreso, yamplios programas sociales caracterizaron el temario de la oposicién en esta
época. Cualesquiera que hayan sido los resultados de dichas politicas, el ajuste exitoso
a las tendencias de la economia mundial no se contaba entre cllos.

I

En la reunién anual de la American Political Science Association, celebrada en
agosto de 1990, Adam Przeworski puso signos de interrogacién en el titulo de sus
observaciones a una sesién que versé sobre las transformaciones politicas de Eu-
ropa oriental: “¢El ‘Este’ se vuelve el ‘Sur’? El ‘otoiio del pueblo’ y ¢l futuro de Eu-
ropa oriental”. ' En el texto de su ponencia, Przeworski comparé las politicas

1 Adam Przeworski, “The ‘East’ Becomes the ‘South’? The ‘Autumn of the People’ and the Future
of Eastern Europe”, observaciones presentadas a las reuniones anuales de la American Political Science
Association, San Francisco, 31 de agosto de 1990 (en preparacién). Para un anilisis mis extenso sobre

estos temas, véase su Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin
America, Cambridge, Cambridge University Press, 1991.
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postsocialistas en surgimiento en Europa del Este con los “capitalismos pobres”

de América Latina. El autor seiiala:
Olvidense por un momento de la ubicacién geogrifica y pongan a Polonia en el lugar
de Argentina; a Hungria en el de Uruguay. Veran estados [que son] débiles como
organizaciones, partidos politicos y otras asociaciones ineficientes para representar y
movilizar; economias monopolistas, sobreprotegidas y sobrerreguladas, agriculturas
que no pueden alimentar a sus propios pueblos; burocracias piblicas que han crecido
demasiado; servicios de seguridad social fragmentarios y rudimentarios. ¢No llegarian
ustedes a la conclusién de que tales condiciones producen gobiernos vulnerables a las
presiones ejercidas por las grandes compafiias; movimientos populistas de dudoso
compromiso con las instituciones democraticas; fuerzas armadas que se sienten amena-
zadoramente a los lados; jerarquias eclesiasticas desgarradas entre autoritarismo y
justicia social; sentimientos nacionalistas vulnerables a la xenofobia?!2

Przeworski atenué su pesimismo, aunque sélo un poco, al referirse a los éxitos
en Europa meridional, sobre todo en Espafia; pero también en Grecia y Portu-
gal. En la descripcién que hace dicho autor, el futuro de Europa del Este no se ha
fijado ain, y América Latina tampoco estd completamente destinada al fracaso.
No obstante, sus opiniones acerca de las perspectivas de que aparezcan democracias
capitalistas estables y présperas en estas regiones no pueden calificarse de optimis-
tas.

Przeworski no es el dnico en sefialar que el pasado de América Latina puede
cobrar alguna importancia para comprender el futuro de Europa del Este. La
transformacién de Estados clientes en neocolonias relativamente atrasadas, inde-
pendientes de nombre, de la Comunidad Econémica Europea (o, en el caso de la
otrora Republica Democrética de Alemania, en una colonia en toda la acepcién de
la palabra),”® coloca a los nuevos regimenes de Europa oriental en una posicién
politico-econémica similar a la de los paises latinoamericanos durante casi un siglo.
Sin embargo, antes de entregarnos a una nueva teoria de la “convergencia”, es
preciso tomar en cuenta muchas diferencias clave entre las dos regiones.

En el dmbito interno, la mayor parte de las sociedades de Europa del Este
(Rumania constituye s6lo una excepcién parcial) puede apoyarse en los beneficios
acumulados de las inversiones socialistas en recursos humanos y servicios publicos.
Las poblaciones de Europa oriental disfrutan de mejores servicios publicos en
salud, nutricién, vivienda y educacién que las de la mayor parte de América Latina.
Muchos de estos logros corren peligro de sufrir un rapido deterioro a medida que
los gobiernos en las nuevas sociedades de mercado hacen frente a los mismos tipos
de restricciones fiscales que han agobiado al continente americano durante los
pasados diez afios. No obstante, en Europa del Este, el capital social acumulado

12 Ibid., p. 13.

13 véase Richard J. Evans, “Revolution and Reunification in Germany, 1989-90: Nationalism,
Identity, and the Burdens of History”, ponencia no publicada que se present6 en el Dean’s Symposium
of the Division of Social Sciences, Universidad de Chicago, 22 de febrero de 1991.



AMERICA LATINA DESPUES DE LA GUERRA FRIA 303

desde la segunda guerra mundial, ademas de la resistencia popular a las reduccio-
nes en los programas gubernamentales basicos, confieren a la regién una ventaja
permanente sobre la mayor parte de la de América Latina, donde el capital social
ha crecido con mas lentitud y las demandas de .edistribucién del ingreso y de
servicios gubernamentales mas amplios dieron lugar a una ola de golpes militares
en los afios sesenta y setenta.'*

En el 4mbito exterior, los nuevos Fstados de Europa del Este hacen frente a un
entorno internacional mas competitivo que el que enfrentan las repiblicas latinoa-
mericanas. Aunque resultaimportante senalar las diferencias entre los varios paises
y subregiones de América Latina con respecto al grado de dominio ejercido por
Estados Unidos, todas las politicas latinoamericanas, salvo la de Cuba, forman parte
de una alianza politica y militar en la cual el pais del norte impera sin oposicién
alguna. Son pocas las que no tienen vinculos econémicos mas estrechos con Estados
Unidos que con cualquier otro pais o regién. En el caso de Europa del Este, un
nuevo patrén de relaciones internacionales posterior a la guerra fria apenas
empieza a surgir. Es de esperarse que se establezcan lazos econémicos cercanos
con la CEE; pero la competencia dentro de la comunidad europea occidental debiera
proporcionar mds libertad de accién a los Estados del Este del continente que la
que puede esperar la mayor parte de las naciones latinoamericanas. Ademas, los
atribulados Estados sucesores de la ex Unién Soviética continuardn desempefiando
un importante papel econémico, al menos como proveedores principales de
energia y otras materias primas, asi como de consumidores potenciales de produc-
tos manufacturados y agricolas de Europa del Este. Ninguno de los nuevos Estados
de la otrora Unién Soviética ha comenzado siquiera a definir su seguridad a largo
plazo ni sus objetivos econémicos en la Europa oriental. Durante los préximos
afos, su necesidad de mercados occidentales y de financiamiento exterior puede
llevarlos a competir contra sus vecinos europeos del Este. No obstante, a la larga
la pobreza y dependencia relativas que comparten con los ex “satélites” podian
conducir a nuevas pautas de coordinacién e incluso de cooperacién, aunque dicho
resultado exigiria esfuerzos sostenidos para superar animosidades histéricas, ne-
cesidades divergentes de seguridad, problemas de obreros no sindicalizados que
disfrutan de los beneficios de los que si lo estan, y divisiones causadas por la
competencia por conseguir recursos de Occidente. Asi, pues, queda abierto el
interrogante en cuanto a la medida en que los otrora satélites soviéticos puedan
competir como el nuevo Este frente al viejo Occidente.

1 Los resultados de la disciplina de la mano de obra en algunos de los paises europeos del Este podrian
trastocar lo agudo de esta comparacién. Los obreros relativamente bien educados y adiestrados del Este
no estdn acostumbrados a la intensidad de la fuerza de trabajo exigida por la empresa capitalista. Sus
capacidades especificas tampoco resultan necesariamente las apropiadas para los requerimientos del
nuevo orden. En ambos conceptos, los alemanes orientales no serin mejores que los polacos, por ejemplo.
En América Latina, la fuerza de trabajo se ha adaptado en gran medida a una mayor intensidad de
esfuerzo productivo, pero también ha desarrollado una notable capacidad de autoorganizacién colectiva
en sindicatos y partidos politiccs‘ Variaciones nacionales aparte, considerables de por si, la balanza atn
parece favorecer a Europa del Este.
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Por ultimo, los vinculos econémicos exteriores primarios de Europadel Este colocan
a esta zona geografica en la 6rbita de una de las dos economias regionales mas
dindmicas del mundo. En contraste, el hemisferio occidental no ha podido generar
ningun ahorro neto durante casi dos décadas. Las fortunas econémicas de América
Latina siguen ligadas a Estados Unidos, el cual se ha vuelto un importador de capital
neto y, por ello, compite contra la regién no sélo por la inversién europea y japonesa
sino también por los ahorros de los inversionistas latinoamericanos. Su proximidad
geografica con Europa occidental puede aportar a los Estados de Europa oriental otra
ventaja adicional con la que no cuentan los paises latinoamericanos. Hoy en dia las
fortunas de Europa del Este se encuentran indisolublemente ligadas a los modelos
europeos occidentales de desarrollo capitalista, en los cuales los Estados sumamente
centralizados asumen las tareas de administrar y orientar el crecimiento, al mismo tiempo
que mitigan las desigualdades que éste produce. Una vez mds por contraste, desde
principios de los aiios sesenta las fortunas de los paises de América Latina se hallan mas
estrechamente ligadas que nunca a un modelo estadunidense en el que al gobierno
central no puede hacérsele asumir estas tareas de manera sostenida y, probablemente,
continuara desanimando a sus clientes y elementos dependientes a hacerlo.

v

El relativo deterioro de la economia estadunidense, asi como su dependencia
cada vez mayor de las finanzas del exterior, produjeron un cambio fundamental
en su politica econdinica hacia América Latina en los afios ochenta. En efecto, la
alteracién de la posicién econémica global de Estados Unidos lo obligé a observar
una politica de coordinacién mds estrecha con la retérica de mercado libre de sus
politicos y hombres de negocios. Estados Unidos abandoné la 1s1, se entregé a la
I0E, y comenz6 afanosamente a impulsar a los gobiernos latinoamericanos a hacer
lo mismo. Sin embargo, las circunstancias de este cambio no ofrecen buenos
augurios para una transicién exitosa a la I0E en la mayor parte de América Latina.
Retrasada primero por una convergencia de la politica estadunidense y los intere-
ses de la mayor parte de los gobiernos de la regién, y luego por la crisis de la deuda
de los afios ochenta, ahora la transicién serd llevada a cabo por gobiernos que
carecen de recursos e influencia regulatoria para manejar el proceso con tanto
éxito como el que hubieran alcanzado hace dos décadas.

El estancamiento econémico de América Latina en los afios ochenta afecté de
manera mds considerable a las industrias administradas por empresas estaduni-
denses. A medida que los mercados internos se venian abajo, dichas compaiias se
percataron rapidamente de la necesidad de exportar a mercados mas dindmicos.
Para hacerlo, tenian que volverse tan eficientes como los productores rivales en
otros paises. La proteccién arancelaria perdié su valor, mientras que las barreras
arancelarias que privaban en América Latina eran una invitacién a que los gobier-
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nos tomaran represalias en los mercados que ahora trataban de penetrar. Incluso
en Estados Unidos, las operaciones tipo maquiladora se hicieron cosa de todos los
dias, puesto que las manufactureras que tenian su compafia matriz en el pais del
norte procuraron reducir costos mediante el desplazamiento de los procesos de
produccién, o ensamblado, a otros paises. En este sentido, la competitividad de la
industria estadunidense (y por ende la capacidad de su economia para generar
ganancias por servicio de deuda y remesa de utilidades) llegé a depender en mayor
medida de las politicas de libre cambio, tanto en el &mbito nacional como en los
paises de bajos salarios de América Latina y otras partes del mundo. Dichos cambios
dieron lugar a un nuevo y maés sélido internacionalismo en la politica econémica
exterior de Estados Unidos, y —entre otras medidas— condujeron a la iniciativa
Reagan de la Cuenca del Caribe y a presiones e incentivos posteriormente inten-
sificados para desactivar la Is1 en toda América Latina.

Como desafortunadamente se aplicé tanto a América Latina como a Europa
oriental, el nuevo modelo de 10E ha llegado a significar una disminucién radical
en el papel del Estado tanto en la economia como en sus funciones sociales y
redistributivas. No obstante, en Europa oriental, al igual que en las ex republi-
cas soviéticas, el impulso principal de las nuevas politicas se ha orientado a
relevar al Estado de tareas que, en América Latina, nunca asumié o que
emprendié tardia o sélo parcialmente: planificacién central y administracién
de precios, propiedad de empresas productivas, y elaboradas redes de institu-
ciones de servicio social desde la cuna hasta la tumba. Ademas (por lo menos en
espiritu, todavia no de hecho), la mayor parte de los nuevos gobiernos europeos
del Este se ha propuesto aplicar reformas radicales al aparato estatal. Por
contraste, en América Latina la reduccién en las dimensiones del Estado ha
llegado asituaciones extremas. Todos los paises de la regién han experimentado
depresién econémica durante mucho tiempo, al igual que un déficit social cada
vez mayor, producto de todo tipo de infraestructura y servicios piblicos, en
deterioro. En algunos casos,' el orden publico y las capacidades del Estado se
han reducido a tal grado que casi desaparecen. En otros, la privatizacién de los
servicios piblicos y de las empresas en respuesta a las crisis fiscales ha despoja-
do, aun a los gobiernos estables, de recursos politicos y regulatorios alguna vez
manipulados, aunque con grandes ineficiencias, para mantener los niveles de
empleo y proteger a las economias de las conmociones provenientes del exte-
rior. Ninguno de los paises latinoamericanos ha anunciado todavia un progra-
ma exhaustivo para reformar al Estado.

Pese al declive mds o menos continuo de la economia de Estados Unidos y su
transformacién en una nacién deudora, su poder en América Latina aumenté
considerablemente en los anos ochenta. Como lo descubrié6 el presidente mexicano
Carlos Salinas de Gortari durante su viaje a Europa occidental en 1990, ahora los
competidores potenciales muestran mucho mds interés en sus nuevas tierras

15 Sobre todo en Colombia, Per, El Salvador y Nicaragua.
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ubicadas en los confines europeos del Este que en América Latina.'® Japén no se
ha lanzado en pos de nuevas oportunidades en América Latina, pues ha limitado
sus inversiones a Brasil, México y, m4s recientemente, a Chile.'” Como el gobierno
sandinista de Nicaragua aprendiera, para su desencanto, el interés de Europa
occidental por emprender politicas en la regién que no tengan que ver con Estados
Unidos tuvo graves limitantes, incluso antes de la caida del comunismo en Europa
del Este. Presidentes y ministros de finanzas latinoamericanos visitaban Washing-
ton y Nueva York con més frecuencia que nunca antes durante los afios ochenta.
Incluso Argentina (que alguna vez se proclamara la competidora regional de
Estados Unidos) consideré conveniente enviar dos barcos a la guerra del Golfo
Pérsico —aunque su embajador en Estados Unidos en nombre de una politica
exterior nueva y mas “seria” declaré ya a principios de los afios noventa que su pais
no iba a seguir manifestando una hostilidad “gratuita” a la politica estadunidense
en laregién. “Pueden invadir Panamd cuando quieran”, afirmé. “De hecho pueden
invadir un pais centroamericano al afio si asi lo desean. No vamos a decir nada. Lo
que queremos es discutir temas de importancia, tales como sus cuotas sobre la
importacién de pantaletas para dama”. '*

Aligual que en Europa oriental, la variacién regional sustantiva se manifestard en la
configuracién de América Latina después de la guerra fria. La préxima décadaseremos
testigos de la integracién econémica cada vez mayor de México enlaeconomiade Esta-
dos Unidos, independientemente de que llegue a cristalizar el tan acaloradamente de-
batido Tratado Norteamericano de Libre Comercio entre los dos paises. América
Central completara su transicién de regreso al volatil clientelismo que caracterizé sus
relaciones con Estados Unidos antes de la revolucién sandinista de 1979, inde-
pendientemente de que el Frente Sandinista de Liberacién Nacional regrese o noal po-
der en las elecciones que se llevardn a cabo en 1995. Los estados insulares del Caribe,
metidos al orden por el trdfago econémico de los afios ochenta y por la invasién estadu-
nidense a Granada, haran lo propio. La mayor parte de América del Sur no obtendra
los beneficios de una integracién econémica mayor ni padecera los costos de una subor-
dinacién politica excesiva. Brasil, que a principios de los afios ochenta habia comenzado
adejar la1sI para emprender la 10E, ha perdido una década de crecimiento, pero sigue
siendo el Ginico que conserva un orden industrial con ambicién y capacidad inde-

16 El descubrimiento de Salinas lo condujo a reconsiderar su oposicién anterior respecto a una zona
norteamericana de libre comercio, y a impulsar la integracién econémica México-Estados Unidos con el
objeto de volver mis competitivo a su pafs en un mundo donde el capital se vuelve cada vez mé4s escaso.
The New Yotk Times inform6 hace poco: “Un nuevo estudio realizado por Morgan Stanley & Company
sefialé que la demanda total de capital por parte de Europa del Este, América Latina y el Medio Oriente
excederfa el suministro del mundo occidental por méds de 200 mil millones de délares en los préximos
afios.” Véase The New York Times, vol. CXL, nim. 48, 551, 26 de marzo de 1991, pPp- lyss.

17 Véase Peter H. Smith, “Japan, Latin America, and the New International Order”, ponencia inédita
presentada en la conferencia sobre “The Third World and the Cold War”, en 1a Universidad de Chicago,
octubre de 1990.

18 piscurso pronunciado por el embajador Guido di Tella, ante el Comité del Consejo sobre Relaciones
Exteriores de Chicago, en febrero de 1990.
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pendientes. El resto del continente —salvo Venezuela, rica en petréleo— enfrenta
un entorno internacional en el cual el predominio estadunidense es ahora mayor
que nunca antes desde los afios sesenta. Puesto que los fracasos politicos se multipli-
can, la restructuracién no logra atraer recursos suficientes del exterior, y el desen-
volvimiento econ6mico se mantiene muy por debajo del alcanzado antes de los aiios
setenta, es probable que en la mayor parte de los paises reaparezcan o se intensifi-
quen las presiones por lograr un cambio de sistema.

México emprendi6 hace tiempo su histérico viraje lejos de América Latina y
hacia Estados Unidos. Dicho viraje fue ensombrecido por la retérica nacionalista,
altos niveles de proteccién aunados a una estrecha regulacién (y exclusién de
algunos sectores) de la inversién extranjera, y una politica exterior independiente
en América Central. Ahora, la retérica oficial ha cambiado; la proteccién y la
regulacién casi han desaparecido, y una politica exterior de visos empresariales,
ha hecho que Washington dedique elogios al gobierno de Salinas. Estos cambios
aiin no resultan totalimente irreversibles; empero, en términos generales, aun la
oposicién de la izquierda no se muestra contraria a la integracién econémica con
Estados Unidos, y es probable que se ajuste a ella de presentarse una inesperada
victoria de la oposicién en las elecciones presidenciales de 1994.

Las repercusiones econénicas a corto plazo de un pacto de libre comercio entre
México y Estados Unidos serian poco considerables en ambos paises, pues los dos
han reducido ya sustancialmente las barreras comerciales en el transcurso de la
década pasada. El hecho de que Canad4, con sus intereses minimos en México, se
integre también a un Tratado Norteamericano de Libre Comercio (TNLC) no
alteraria el resultado. Aunque los opositores al Tratado han decidido manifestarse
en el terreno econémico, el proyecto del TNLC es considerado por el gobierno
mexicano y por el estadunidense como un acuerdo fundamentalmente politico.
Por el lado mexicano, su propésito es consolidar y hacer irreversibles las politicas
econémicas de la administracién de Salinas. El TNLC haria que amplios campos de
formulacién de politicas econémicas quedaran sujetos a un acuerdo internacional
que podria ser abolido, aunque sélo a un gran costo pagadero por México. Dado
que esto representa un gran logro para la actual administracién, también tendria
el efecto de fortalecer a los encargados de formular las politicas que las negociaron,
sobre todo el presidente Salinas, frente a rivales tanto internos como externos al
partido gobernante en México. Al asegurar a los empresarios y lideres politicos
estadunidenses que las politicas econémicas de México (las “reglas del juego”) no
van a cambiar, incluso con un sistema politico mds abierto, y al reforzar al mismo
tiempo al partido oficial y a su actual liderazgo frente a los desafios internos, se
espera que el TNLC aumente la confianza del inversionista y, asi, haga que México
atraiga capital que, de otra manera, podria ir hacia otra parte.

Con el TNLC, y tal vez sin €], México serd (a corto o mediano plazo) el tinico pais
latinoamericano con posibilidades de salir airoso en la competencia por los recursos

' Véase Delal Baer, “North American Free Trade”. Foreign Affairs, 70:4, otofio de 1991, pp. 132-149.
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del exterior. Los beneficios tangibles de la estrategia de Salinas en funcién de flujos
de capital hacia México se equilibraran, sinembargo, por las multiples restricciones
e incertidumbres concomitantes a los vinculos atiin mas estrechos con Estados
Unidos. Los funcionarios mexicanos reconocen que para que pueda darse una
negociacién exitosa del TNLC y México logre recibir los beneficios que promete el
acuerdo, el pais tendra que adaptarse a limites mas estrechos en su formulacién de
politicas internas y externas de los que el pueblo mexicano ha estado histéricamen-
te dispuesto a aceptar. La estrategia de Salinas ya expresa una sensibilidad mucho
mayor a la opinién piiblica estadunidense (y particularmente a las opiniones de la
élite empresarial), a la buena voluntad del Congreso, y a los caprichos de la
administracién vigente, a los cuales, en el pasado, los gobiernos mexicanos siempre
se limitaron a contemplar. Dadas las asimetrias virtualmente irreductibles en esta
relacién, la estrategia de México llega a conceder una parte de su alguna vez
celosamente resguardada soberania (aunque ya disminuida) a cambio de creci-
miento econémico.

La integracién econémica de México a Estados Unidos ha producido preocupa-
cién debido a la posibilidad de que se forme un bloque comercial con ambiciones
exclusivistas. .La “Iniciativa de Empresas para las Américas”, anunciada por el
presidente Bush en visperas de su viaje a América Latina en junio de 1990,
contempla pactos de libre comercio no sélo con México y Canada, sino también
con todos los paises del hemisferio. Varias de dichas naciones, entre ellas Argentina
y Chile, han anunciado ya su interés en negociar esos acuerdos. Como observara
Sjaastad recientemente en relacién con el caso de México, dichos pactos de libre
comercio equivalen a una nueva forma de discriminacién comercial.®® No va a
evitarse que tales acuerdos con Estados Unidos tengan partidarios, pero éstos no
contemplan pactos similares con otras economias importantes porque no se los han
ofrecido. Asi, pucs, México y Estados Unidos (junto con Canada y tal vez otros)
eliminardn los aranceles que aplicaban mutuamente a sus productos sin reducir las
barreras a los importados de otros paises, tales como Japén y las economias de la
CEE. Como seifialé Sjaastad, éste es precisamente el tipo de prdctica comercial
discriminatoria que en ¢l pasado condujo a guerras comerciales y a conflictos
bélicos.

No obstante, las perspectivas de una guerra comercial se reducen mediante la
disciplina del GATT y el rechazo generalizado en América Latina a cualquier
acuerdo comercial que afecte el atractivo que tiene la regién para la CEE y Japén.
Pese a que la mayor parte de los paises latinoamericanos ha apoyado la iniciativa
de Estados Unidos en la Ronda de Uruguay (aunque con reservas acerca de la
insistencia de este pais en los acuerdos refcrentes al drea de servicios y a la
proteccién de patentes y derechos de autor), pocos de los que se cuentan mas alla
de los Estados clientes del Caribe y América Central estarian dispuestos a seguir

20 Larry Sjaastad, ponencia inédita presentada en la conferencia sobre “Mexico and the United States:
Threshold of a Trade Revolution”, Universidad de Chicago, abril de 1990.
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su estrategia de exclusién y enfrentamiento abierto. Tanto para México como para
otros, un comercio mas libre con Estados Unidos esta encaminado a hacer de él un
pais mds atractivo para los inversionistas de Europa occidental y de Japén, objetivo
que podria correr peligro si se presentara cualquier maniobra para organizar un
bloque comercial regional exclusivo.

La sostenida dependencia respecto de Estados Unidos en lo referente a abun-
dantes flujos de capital provenientes de la CEE y Japén, asi como la internaciona-
lizacién de, o incluso, la transferencia directa de control sobre las empresas
estadunidenses que tienen intereses en América Latina, no sélo reducen las
perspectivas de una guerra comercial abierta sino que también sirven para vincular
los intereses de competidores potenciales con los éxitos de las politicas de Estados
Unidos en la regién. Asi, pues, resulta probable que Europa occidental y Japén
apoyen los objetivos econémicos estadunidenses en América Latina mas de lo que
lo han hecho en el pasado;®' y viceversa: es posible que los dirigentes del pais del
norte consulten a los japoneses y a los europeos occidentales, y que adopten y
adapten mds que nunca antes sus sugerencias en materia de politicas (como sucedi6
con el Plan Brady). También pueden mostrarse mas dispuestos a reorientar algunas
de sus preferencias politicas para atraer capital privado y gubernamental de fuera
del hemisferio. En consecuencia, aunque la cooperacién entre las potencias econé-
micas mds importantes disminuird las posibilidades de una guerra comercial en
beneficio de América Latina, esta misma cooperacién reducird también el poder
de negociacién de dicha zona geogrifica al centralizar mds atn la influencia
econémica en manos de los estadunidenses encargados de formular las politicas.”

A%

Puesto que sélo México espera obtener beneficios considerables en mediano a
largo plazo del Tratado de Libre Comercio a celebrarse con Estados Unidos y
Canad4, se plantea el interrogante de si una reafirmacién de la preeminencia
estadunidense en el hemisferio occidental pudiera resultar estable y perdurable.
Son pocos los que opinan que asi serd. El supuesto de dicho predominio econémico
se basa en gran medida en la posibilidad de que Europa occidental y Japén se
mantengan ocupados en inversiones y oportunidades comerciales de sus vecinos
(y en sus economias mutuas) durante algiin tiempo en el futuro. Los latinoameri-
canos veran con buenos ojos que el liderazgo estadunidense se reafirme porque no

2! vease Smith, “Japan, Latin America, and the New International Order”, pp. 28 ss.; y Howard J.

Wiarda, “Europe’s Ambiguous Relations with Latin America: Blowing Hot and Cold in the Western
Hemisphere”, The Washington Quarterly, 13:2, primavera de 1990, pp. 153-167.

2 Este parece ser el mensaje implicito en las por lo demads tibias recomendaciones del informe rendido
por la Comisién Tripartita sobre “Latin America at the Crossroads: The Challenge to the Trilateral
Countries”, preparado por George W. Landau, Julio Feo, y Akio Hosono, Nueva York, Comisién
Tripartita, 1990.
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tienen a nadie mas a quien acudir. Aunque esto sea cierto, si los beneficios derivados
de la dependencia en relacién con Estados Unidos resultan escasos, demasiado
volatiles, o requieren demasiadas concesiones en soberania o sentimientos nacio-
nales, entonces los gobiernos que unen su destino a los recursos y buena voluntad
estadunidenses podrian enfrentar una grave oposicién interna. Los contornos de
una contraestrategia ain se encuentran en gestacién, para surgir del fermento
politico de las democracias recién restauradas. En la mayor parte de los casos, los
movimientos socialistas y socialdemécratas han hecho las paces temporalmente
con el neoliberalismo como estrategia econémica y han basado sus objeciones en
la magnitud de los inevitables costos sociales y humanos que acarrea o en los
esplendores de las ambiciones nacionales que sacrifica.

Un cierto optimismo ha empezado a surgir de hecho en laizquierda latinoameri-
cana. Castaiieda sefiala que el fin de la guerra fria ha despejado o diluido las preocu-
paciones sobre seguridad que hicieron que los estadunidenses encargados de
formular las politicas intervinieran en los conflictos politicos y sociales de América
Latina durante los tltimos 40 afos.”® Una vez desaparecido el temor abrumadorala
expansién soviética, tal vez consideren posible tolerar cierto grado de “experimen-
tacién” social y econémica que, en el pasado, procedian a sofocar. Este argumento
se basa sobre todo en su visién de las restricciones aplicadas a la politica de Estados
Unidos por el “sindrome de Vietnam”, segiin el cual la opinién piblica del pais ma-
nifestada en resultados de encuestas y en las urnas impide que los encargados de
formular las politicas empleen la fuerza militar en el extranjero. Al no haber una
amenaza soviética creible, dichos funcionarios pueden quedar incapacitados para
desplegar la fuerza militar (0 emplear ala CiA) con el objeto de intervenir en los con-
flictos del Tercer Mundo. Durante los aiios de la administracién Reagan, por ejem-
plo, la oposicién piblica a las disposiciones de su gobierno en América Central
impuso un freno a las politicas cuyos efectos, de otra manera, podrian haber culmi-
nado en intervencién militar estadunidense directa en Nicaragua. Puesto que los
sandinistas entregaron el poder después de perder las elecciones de 1990 en Nicara-
gua, y los rebeldes salvadoreiios no lograron vencer al ejército nacional, Estados
Unidos ha podido hasta ahora conseguir sus objetivos sin recurrir a la fuerza mili-
tar. Ademads, en estos dos ejemplos, como en los demads, la politica estadunidense se
mantuvo permanentemente hostil a regimenes y movimientos no ortodoxos y apo-
y6 dicha hostilidad con ininensos recursos.

Asi pues, resulta probable que el fin de la guerra fria altere la retérica del
intervencionismo de Estados Unidos en América Latina sin modificar sus objetivos
ni alterar su frecuencia. De hecho, la guerra fria comenz6 en América Latina antes
que en cualquier otra parte, y tal vez persista durante décadas después de la caida
del muro de Berlin.

Cuando las tropas estadunidenses regresaron a Nicaragua, después de una breve
ausencia a finales de 1925 y principios de 1926, para ayudar a sofocar una revuelta

» Jorge Castaiieda, “Latin America and the End of the Cold War”, World Policy Journal, 1990.
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liberal encabezada por Augusto César Sandino, el secretario de Estado, Frank
Kellog, envi6 al Comité del Senado sobre Relaciones Exteriores un memordandum
con el siguiente titulo: “Objetivos y politicas bolcheviques en México y América
Latina.” ** El comunicado citaba al Comintern y otros documentos para
mostrar que Estados Unidos enfrentaba un esfuerzo organizado (orquestado
desde Moscii y apoyado por el gobierno de Calles en México) para oponérsele
en la regién. Pese a que las actitudes de los funcionarios estadunidenses se
moderaron durante la administracién Roosevelt, la oposicién de Estados Unidos
a la influencia “comunista” después de la segunda guerra mundial se extendié
mucho mds alld de los esfuerzos orientados a limitar la influencia soviética
directa en la regién. Durante muchos afos, los estadunidenses que formulaban
las politicas identificaban habitualmente cualquier oposicién a los objetivos
estratégicos, econémicos o politicos de Estados Unidos como comunistas, de
inspiracién comunista o colaboradores de los comunistas. Por ende, el tema de
andlisis desemboca en dos vertientes: primera, ¢redefiniran dichos funcionarios los
objetivos estadunidenses en la regién de tal manera que se reduzca la oposicién de
Estados Unidos a experimentos alguna vez considerados partidarios del “comunis-
mo” o de la Unién Soviética?; segunda, si Estados Unidos no redefine sus metas y
politicas, {podra evitar la opinién piblica nacional que quienes formulan las
politicas manifiesten agresivamente su oposicién a los experimentos futuros?

La respuesta a estas dos interrogantes tal vez sea no. Acaso porque el liderazgo
politico mismo de Estados Unidos puede quedar sujeto a cambio en un plazo que
va de mediano a largo a medida que el fin de la guerra fria y las dificultades
econdémicas continuas afectan los acomodos politicos internos. No, porque Fstados
Unidos seguir4, empero, afirmando sus intereses econémicos en la regién; ademas,
porque como resultado de la Guerra del Golfo, ha aumentado su capacidad y
credibilidad militar convencional.

Sin embargo, seria sorprendente que los cambios trascendentales que han
ocurrido en el mundo durante los dos iltimos aiios no tuvieran ningin efecto en
la vida politica de Estados Unidos. El mundo se ha vuelto un lugar mucho menos
inquietante de lo que alguna vez fue, y la opinién piblica estadunidense lo sabe.
Las reducciones preventivas en gasto militar realizadas por la administracién
Bush antes de la Guerra del Godfo, el déficit fiscal cada vez mayor, y la desapari-
cién virtual de demandas por un “dividendo” “de paz” considerable desde que
Irak invadiera Kuwait, tal vez hayan logrado, por el momento, despejar los visos
de transicién hacia una economia de “mercado social” al estilo europeo. Las pre-
siones para orientarse en esa direccién surgirdn de nuevo en las pugnas electora-
les por venir, aunque el racismo persistente de una porcién del electorado se
reavivard a medida que nuevas olas de inmigrantes —con documentos o sin
ellos— lleguen al pais. Dicha transicién podria tener importantes consecuencias

24 Eltexto com leto del documento del secretario fue reproducido en The New Yotk Times, 13 de enero
de 1927.p. 2.
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para América Latina, pero resulta improbable que conduzca a una repeticién de
la tolerancia de la politica del Buen Vecino hacia los virajes a la izquierda en la
politica social y econémica de la regién. Las repercusiones que tendria sobre la
politica exterior un viraje hacia la ingenieria social en la politica interna de Esta-
dos Unidos —si las hubiera— podrian producir una repeticién del intervencio-
nismo anticomunista de la Alianza para el Progreso en los afnos sesenta y
conducirian, en medio de una campaiia de lemas exaltantes proveniente de Was-
hington, a una nueva racha de autoritarismo represivo en los paises menos esta-
bles de América Latina.

Hasta que Saddam Hussein brindara a la administracién Bush un campo de
batalla idealmente dispuesto para desplegar la fuerza aérea y las formaciones de
tanques estadunidenses que, dados los cambios en Europa, mostraronser obsoletos,
los que se oponian a las reducciones en el presupuesto de defensa de Estados Unidos
dedicaron gran parte de su tiempo y atencién a descubrir nuevas oportunidades
de despliegue militar dentro del hemisferio occidental. La primera operacién
militar importante después de la guerra fria ocurri6 no en el Golfo Pérsico sino en
Panamd. Otras recomendaciones para reducir el suministro de drogas ilegales
incluian operaciones navales fuera de la costa colombiana, mas y mayores desta-
camentos a Bolivia, y la construccién de una gran base de “adiestramiento” en el
valle del alto Huallaga, Peri, muy dentro del territorio dominado por las guerrillas
de Sendero Luminoso.

El retiro unilateral soviético de la competencia politica y militar contra Esta-
dos Unidos ha reducido tanto los costos como los riesgos de una intervencién mi-
litar estadunidense en todo el Tercer Mundo. Al no haber una gran estrategia
coherente y una doctrina de politica exterior que pudiera especificar las condi-
ciones en las cuales Estados Unidos pudiera montar campafias militares o, mas
bien, las condiciones en las cuales no enviaria tropas a América Latina ni a otra
regién del Tercer Mundo, el final de la guerra fria ha disminuido radicalmente
la seguridad de los estados en todo el “sur”. Pese a que el papel de Estados Uni-
dos en la Guerra del Golfo se definié en estrecha consulta con una “coalicién” de
potencias —y se conformé escrupulosamente a los términos establecidos por las
Naciones Unidas sobre la materia— los estadunidenses que formulan las politi-
cas nunca se han sometido a una autodisciplina comparable en el Caribe y en
América Central. La Organizacién de Estados Americanos se opuso especifica-
mente a la invasién a Panamd, por ejemplo. Una vez demostrada su capacidad
para llevar a cabo con gran éxito operaciones militares trascendentes en lugares
tan lejanos como el Golfo Pérsico, es probable que Estados Unidos no pueda re-
sistir tentaciones en regiones mds cercanas durante los préximos aifios. Desde
luego, Cuba se halla dentro del escenario tradicional de dichas intervenciones;
uno u otro de los paises andinos podria llegar a ser el primer destino de las fuer-
zas estadunidenses en América del Sur.
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VI

Al final de la segunda guerra mundial, las naciones latinoamericanas tenian poco
de dénde escoger, y adaptaron sus intereses a las limitaciones impuestas por su
desigual alianza estratégica y econémica con Estados Unidos. Al terminar la guerra
fria, enfrentan un destino similar. Como ha sucedido durante medio siglo, Estados
Unidos sigue siendo la tinica gran potencia con capacidad para proyectar un poder
militar efectivo en todo el hemisferio. En términos econémicos, la economia
estadunidense se ha expandido a una tasa mas lenta que la mayor parte de las otras
naciones industriales, y ya no genera ahorros ni inversién suficientes para mante-
ner su modesto crecimiento propio; empero, su predominio econémico en América
Latina sigue en buena medida sin enfrentar rival, y su capacidad para delinear la
formulacién de politicas econémicas en la regién resulta mayor hoy en dia que en
cualquier momento desde los afios cincuenta.

La posicién que guarda América Latina en el nuevo orden mundial no resulta
mejor que la de los nuevos Estados de Europa del Este. El entorno internacional
que enfrentan los gobiernos latinoamericanos es menos competitivo en lo refe-
rente a las condiciones de seguridad, economia y politica. Sus vinculos econémi-
cos con el exterior los unen a la menos dinamica de las economias industriales,
cuya economia politica interna se clasifica entre las menos abiertas al cambio so-
cial y a la reforma que se requiere. El déficit social de América Latina es mayor
que el de Europa oriental y su capital humano, considerablemente menos desa-
rrollado.

En la época posterior a la segunda guerra mundial, los Estados latinoamericanos
crecieron en dimensiones y en capacidad. El modelo favorecido por Estados Unidos
ayudé a producir un rapido desarrollo en la capacidad de los Estados para financiar,
proteger, subsidiar y, por lo demds, promover una rdpida industrializacién. En la
mayor parte de los casos, también hizo que aumentaran considerablemente los
gobiernos represivos. En sus etapas posteriores, el modelo impulsé a algunos de
los Estados latinoamericanos a nacionalizar las compaifiias no productivas e incluso
a crear grandes empresas del sector piblico en la medida que procuraban evadir
las presiones para internacionalizarse mediante una ISI mds “arraigada”. El modelo
no contemplé un fortalecimiento proporcionado de las capacidades del Estado para
recaudar gravamenes directos, redistribuir el ingreso, invertir en capital humano
o atender las necesidades sociales. En la época posterior a la guerra fria, el nuevo
modelo internacionalista de “mercado libre” tiene previsto reducir o eliminar
muchas de las capacidades del Estado que se desarrollaron durante el periodo de
1945-1980 y que generaron ineficiencia; pero no contempla fortalecer las capaci-
dades del Estado en los campos de la actividad del sector publico que fueron
relativamente relegados en esa época. El nuevo modelo tal vez genere crecimiento
econdémico; pero también es probable que produzca inestabilidad social y politica,
al igual que el que le precedié.
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La forma que asuman los retos internos planteados al modelo politico econémi-
co dominante en América Latina no puede predecirse con precisién; sin embargo,
parece probable que la respuesta de las élites gobernantes tanto en Estados Unidos
como en la regién mostrardn semejanzas con las de los afos sesenta y setenta,
cuando América Latina cayera en una oleada de golpes militares. En mi opinién,
tres acontecimientos relacionados podrian hacer posible evitar dicha repeticién:
primero, resulta concebible que el cambio politico en Estados Unidos produzca un
grado inesperadamente alto de tolerancia al cambio social en América Latina
aunque la medida y limites de dicha tolerancia serian dificiles de predecir; segundo,
el nuevo modelo podria comenzar a generar un crecimiento econémico mas rapido
del que ahora parece probable y, con ello, aportar a los gobiernos reformistas de
la regioén los recursos para responder a los programas populares sin sacrificar las
finanzas y la inversién externas. Por dltimo, podriamos incluso contemplar la
evolucién de instituciones reguladoras, legislativas y juridicas parecidas a las de la
Comunidad Econémica Europea (CEE), en un principio como producto de un pacto
de libre comercio entre Estados Unidos, Canada y México que, con el tiempo,
podria lograr generar y hacer efectivos los tipos de criterios saciales y ecolégicos
que han cobrado forma en la regién de la CEE. No obstante, por el momento parece
mds probable que América Latina repita su historia que escape a ella.

Traduccion de Marcela Pineda Camacho
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