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Advertencia preliminar 

L o s estudios reunidos en este v o l u m e n n o son fruto de una preo
c u p a c i ó n casual o episódica p o r el t e m a del E s t a d o . Son manifesta
ciones de una t e m p r a n a fascinación y de un prolongado esfuerzo de 
investigación, de análisis c r í t i c o y de e x p l o r a c i ó n de alternativas, en 
c u a n t o a la naturaleza y a la e s t r u c t u r a , las funciones y los m o d o s de 
a c t u a c i ó n , del E s t a d o en la e c o n o m í a y la sociedad, la cul tura y la 
pol í t i ca , las relaciones internacionales , de los países la t inoamericanos . 

Durante un n ú m e r o y a considerable de años , a partir y a través de 
la peripecia personal del autor , de las vicisitudes sociales y pol í t icas 
de la Argentina y de otros países la t inoamericanos , y del c ruce entre 
la biografía y la historia, la p r e o c u p a c i ó n p o r el E s t a d o y los esfuer
zos para su indagación, se han ido manifes tando a través de libros, 
ar t ículos y par t ic ipación en la d o c e n c i a y en eventos a c a d é m i c o s . Di
chos trabajos han estado referidos a: pol í t icas gubernamentales del 
p e t r ó l e o y los energét icos ; las empresas públicas ; la planificación para 
el desarrollo ; la f o r m a c i ó n del E s t a d o nacional en A m é r i c a L a t i n a y 
su evolución en el ú l t imo medio siglo; las polí t icas estatales —internas, 
regionales, internacionales—, sobre t o d o en áreas c o m o la urbaniza
c i ó n , la cul tura , la c iencia y la t e c n o l o g í a . 

E n este esfuerzo , he t ra tado de c o m b i n a r las perspectivas de la t e o 
r ía y de la investigación e m p í r i c a ; de la región y de casos nacionales 
especí f icos ; de la historia pasada, de las tendencias y procesos ac tua
les, y de la c o n f r o n t a c i ó n entre m o d e l o s y p r o y e c t o s alternativos de 
desarrollo. Es casi superfluo señalar que este esfuerzo de investiga
ción y búsqueda c o n t i n ú a . 

L o dicho c o n t r i b u y e a explicar el sentido y la es t ruc tura del pre
sente v o l u m e n . El pr imer c a p í t u l o sintetiza el e n f o q u e t e ó r i c o a d o p 
t a d o , c u y a pr imera formulac ión e x p l í c i t a data de 1 9 6 8 , en el pr imer 
c a p í t u l o de mi Formación del Estado Nacional en América Latina, 
y c u y o desarrollo amplio puede verse-en mi Estado y Sociedad ( 1 9 7 8 ) . 

Al análisis de la naturaleza y e s t r u c t u r a , funciones y tendencias del 
E s t a d o en A m é r i c a L a t i n a durante la fase c o n t e m p o r á n e a se dedica el 
segundo c a p í t u l o . 
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Este doble m o v i m i e n t o inicial, t e ó r i c o y c o n c r e t o , es seguido p o r 
la considerac ión del E s t a d o l a t i n o a m e r i c a n o desde el ángulo de tres 
de sus grandes áreas de a c c i ó n : la espacial , de la u r b a n iz a c ión ; la de 
los h i d r o c a r b u r o s ; la de la integración regional. 

E n c o n j u n t o , los estudios de este volumen pre tenden seguir contr i 
b u y e n d o , en el á m b i t o siempre l imitado de un esfuerzo individual de 
investigación —en las condic iones h i s t ó r i c a m e n t e impuestas de incer-
t idumbres c o n s t a n t e s de t o d o t ipo y de ar tesanía más o m e n o s solita
ria—, al esc larec imiento de la p r o b l e m á t i c a c o m p l e j a y elusiva de este 
a c t o r fundamental de la realidad la t inoamer icana y mundial , y de su 
papel clave —real y p o t e n c i a l — en la e s t r u c t u r a c i ó n y la dinámica , la 
crisis y las alternativas históricas posibles, de los países de la región. 

M é x i c o , D . F . , m a r z o de 1 9 8 1 . 

M a r c o s K A P L A N 
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C A P I T U L O I 

E S T A D O Y S O C I E D A D : U N M A R C O T E Ó R I C O Y 
U N E S Q U E M A A N A L Í T I C O 

1 . La perspectiva y el encuadre 

L o s problemas del desarrollo y la crisis p o l í t i c a de A m é r i c a L a t i n a 
han c o l o c a d o en el c e n t r o del interés y de la discusión la cuest ión de 
las relaciones entre la sociedad y el E s t a d o , la naturaleza y funciones 
de éste , su dependencia y su a u t o n o m í a relativas respecto a la pr ime
ra . Su e x a m e n requiere el descarte de t o d o enfoque tradicional y 
convencional, caracterizable c o m o restrictivo, formalista y estético, 
y la a d o p c i ó n de un enfoque totalizador, concreto, dinámico o , en 
o t ros t é r m i n o s , históríco-estructural. 

L a objetividad c ient í f i ca n o equivale a la neutralidad valorativa. 
L a pr imera es deseable, la segunda es imposible . U n c i e n t í f i c o t r a t a 
de c o m p r e n d e r lo que pasa en el m u n d o (natural o social) y de expli
car la variedad de los f e n ó m e n o s , sin atenerse a las apariencias, y m e 
diante leyes simples. Ninguna epis temología pue d e sin embargo ba
sarse en un empirismo ingenuo . L a ciencia n o está const i tuida p o r 
h e c h o s , que son por el c o n t r a r i o el p r o d u c t o de lo que la ciencia h a c e . 
L a significación de una investigación c i e n t í f i c a es relativa a sus hipó
tesis, que a su vez están insertadas en un c o n t e x t o histórico-social . 
Ninguna e t a p a de u n a c iencia es absoluta , ninguna ciencia es jamás 
c o m p l e t a m e n t e c ient í f ica , sobre t o d o en la medida en que su ob je to 
se c o m p l i c a y en que la ac t i tud del investigador puede cuest ionar el 
t ipo de organización y el f u n c i o n a m i e n t o de la sociedad y el m o d o de 
vida de los seres h u m a n o s que la c o m p o n e n . 

El pol i tólogo es par te de la realidad que observa, está implicado en 
ella, en su devenir, en sus es t ructurac iones y en sus sistemas valorati-
vos . El m u n d o social t iene, en c o m p a r a c i ó n c o n el m u n d o natural , u n 
c a r á c t e r relat ivamente a m o r f o y plás t ico , u n a presentac ión de los fe
n ó m e n o s bajo f o r m a de c o n t i n u o , si bien aquéllos mismos t ienen rea
lidad objetiva, formas e interrelaciones propias . De allí derivan preci-
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s á m e n t e las dificultades part iculares para la c a p t a c i ó n , el análisis y la 
e x p l i c a c i ó n de los f e n ó m e n o s y p r o c e s o s . 

Cada p o l i t ó l o g o par te de t e o r í a s , hipótesis , esquemas anal í t icos y 
s is temat izac iones , que en par te e labora y en p a r t e asimila de la tradi
c ión recibida y de la sociedad en que está inmerso . Ello i n t r o d u c e en 
su labor una c u o t a ineludible de subjetividad. " A h o r a —escribe el p o 
l i tólogo inglés W . J . M . M a c k e n z i e — t o d o s s o m o s p a r t e de lo que estu
d i a m o s , y d e b e m o s c o n t a r c o n las p e r t u r b a c i o n e s que así surgen en 
n o s o t r o s , y c o n las que c r e a m o s en nuest ro a m b i e n t e . . . Gran p a r t e 
del t rabajo a c a d é m i c o es r e c o n o c i b l e m e n t e ideológico , c o m o exposi 
c ión persuasiva de un p u n t o de vista, disfrazado de t e o r e m a y p r u e b a . . . 
L a descripción implica se lecc ión , síntesis y secuencia , y el resul tado 
es la r e c o m e n d a c i ó n " . 1 

R e c o n o c i d a esta s i tuac ión , se t r a t a de buscar el m a y o r grado posi
ble de objetividad c i e n t í f i c a ; de enfat izar la c o n c i e n c i a de las propias 
l imitaciones (sociales , ideológicas , p o l í t i c a s ) , la v o l u n t a d de superar
las, el c o m p r o m i s o de hacerlas e x p l í c i t a s , la c o n f r o n t a c i ó n de los su
p u e s t o s iniciales c o n los resultados de la investigación. 

El m o d o c o m o se analiza el E s t a d o , depende del t ipo de e n f o q u e , 
que p r e c e d e a la decisión al r e s p e c t o , la c o n d i c i o n a y d e t e r m i n a . De 
m a n e r a general , se enfrentan h o y en la Ciencia P o l í t i c a (y en o t ras 
ciencias sociales) dos grandes tipos de enfoques : u n o , res t r i c t ivo , for
mulis ta y e s t á t i c o ; o t r o , t o t a l i z a d o r , c o n c r e t o , d i n á m i c o . 

2 . El enfoque restrictivo, formalista, estático 

E n este p r i m e r e n f o q u e , los pol i tó logos (y o t r o s c i e n t í f i c o s socia
les) se a t ienen a las apariencias , a c e p t a n c o m o realidad lo que la fuer
z a de la c o s t u m b r e presenta c o m o n o r m a l y regular . A s u m e n las hi
pótesis a c e p t a d a s c o m o evidencia p o r la c o n c i e n c i a c o m ú n a u n a 
é p o c a d a d a y en función de su ant igüedad, hipótesis que p e r m a n e c e n 
s u b y a c e n t e s y olvidadas en su origen, en su c a r á c t e r h i p o t é t i c o y en 
los valores que las han d e t e r m i n a d o y c o n d i c i o n a d o . L a r e c o l e c c i ó n 
de h e c h o s , a part ir de estas hipótesis y en el c a m p o de i n t e r p r e t a c i ó n 
q u e ellas d e t e r m i n a n , pasa p o r ser u n a descr ipción objet iva de la reali
dad , r e f o r z a d a en su legit imidad y prestigio p o r el a p a r a t o lógico-ma
t e m á t i c o y la c u a n t i f i c a c i ó n . 

D e es ta m a n e r a , pol i tó logos y o t r o s c i e n t í f i c o s sociales t ienden a 
dar c u e n t a de las razones p o r las cuales lo que ex is te es lo que es y 
c o m o es , y d e m u e s t r a n que n a d a p u e d e suceder que sea sustancial-

1 W. J . M. Mackenzie, Politics and Social Science, Penguin Books, 1967. 
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m e n t e diferente de lo que y a h a sucedido . Se bloquea la c o n c i e n c i a y 
se refuerza la legitimidad de las in terpre tac iones , es t ructuras y práct i 
cas d o m i n a n t e s . 

E n la m a y o r í a de los análisis sobre la p o l í t i c a y el E s t a d o , y de las 
proposic iones sobre pol í t icas al ternativas, af lora la p r e o c u p a c i ó n 
p r e d o m i n a n t e p o r p r o m o v e r fórmulas y es t ruc turac iones que asegu
ren la c o h e r e n c i a , la estabilidad, el equilibrio, la autorregulac ión , la 
conservación del o r d e n , la preservación de las condic iones de domi
nación y de e x p l o t a c i ó n , en un país o en el m u n d o . Desigualdades y 
e x p l o t a c i o n e s , alienaciones y c o a c c i o n e s son c o m p r o b a d a s y m a n t e 
nidas c o m o necesarias o inevitables. L o s e l e m e n t o s y tendencias fun
damentales del pasado y del presente son ex t rapoladas hacia el f u t u r o . 
Alguno de los sistemas nacionales —capitalistas o socialistas— son pre
supuestos i m p l í c i t a o e x p l í c i t a m e n t e c o m o paradigma p a r a los res
tantes países y p a r a el o rden mundial . 

C o m o c o n t r a p a r t i d a , se subest iman o se desacreditan las c o n t r a 
dicciones y los c o n f l i c t o s , los desequilibrios, los azares y las sorpre
sas, las innovaciones y las c reac iones , las dest ructurac iones y las res
t r u c t u r a c i o n e s , que resultan impugnadas c o m o desviaciones, disfun
cionalidades, p a t o l o g í a y peligro . El falso rigor y el falso realismo 
consagran lo h o y ex is tente y d o m i n a n t e c o m o lo dado para s iempre . 
C o n c i b e n el fu turo c o m o m e r a e x t r a p o l a c i ó n de lo actual . Visualizan 
el p r o c e s o de c a m b i o c o m o desplazamiento m e c á n i c o y rec t i l íneo en
tre dos t ipos d i c o t ó m i c o s polares , p e r o a través de un m o v i m i e n t o en 
que el estadio de par t ida p r e d e t e r m i n a y prefigura fa ta lmente el esta
dio de llegada. 

E s t e e n f o q u e se manif iesta en t e o r í a s cerradas y estát icas , que frag
m e n t a n y simplifican la realidad, y l imitan y degradan su interpreta
c i ó n . Por el i m p a c t o de razones soc iopol í t i cas e insti tucionales , la 
to ta l idad teór ica estalla. El c o n o c i m i e n t o de la realidad y la a c c i ó n 
sobre ella t ienden a escindirse y c o n t r a p o n e r s e , p o r la disociación y 
la m u t u a clausura, en ciencias naturales y ciencias humano-soc ia les , 
y ent re estas segundas. Las d e f o r m a c i o n e s del e c o n o m i c i s m o , el socio-
logismo, el a n t r o p o l o g i s m o , el ps icologismo, el his tor ic ismo, contr i 
b u y e n a f rac turar y disociar la realidad h u m a n a y social ; e s c a m o t e a n 
o a b a n d o n a n lo global y lo t o t a l ; lo pulverizan en lo parcial y lo pun
tual , p a r a que subsista sólo c o m o agregado m e c á n i c o de f r a g m e n t o s 
conver t idos en m e r o s t e m a s de investigación reservados en favor de 
los especialistas q u e , c o m o iniciados, m o n o p o l i z a n un saber pretendi
d a m e n t e riguroso y p u r o . 

L a sociedad es perc ibida y t r a t a d a en superficie , p o r lo que p a r e c e 
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o pre tende ser, c o m o realidad plana que se manifiesta y define p o r 
es t ruc turas , f o r m a s , n o r m a s , inst i tuciones , organizaciones , s í m b o l o s . 
Se le r e c o n o c e y c a p t a c o m o un c o n j u n t o unificado que el análisis 
f ragmenta y subdivide, reduce a u n a dimensión única o s o m e t e a una 
seudotota l izac ión arbitraria . 

Se separa la sociedad en instancias ( e c o n ó m i c a , pol í t i ca - jur ídica , 
ideológica ) , c o m o dominios distintos que se fetichiza y e labora en 
a b s t r a c t o , se disocia y s u p e r p o n e , o se m e z c l a y c o n f u n d e , sin c a p t a 
ción de las c o n e x i o n e s y art iculaciones ni del m o v i m i e n t o dialéct ico 
c o n c r e t o en que c a d a t é r m i n o n u n c a deja de ser ac t ivo . Las instan
cias aparecen c o m o partes de un m o d e l o en que todas son en princi
pio inf luyentes , p e r o c o n el p r e d o m i n i o de u n o de ellos (es t ruc tura , 
m o d o de p r o d u c c i ó n , t ipo soc io lógico , régimen, e t c . ) que s o m e t e a 
t o d o s los e l e m e n t o s y a c t o r e s a su d e t e r m i n a c i ó n (causal-linear o 
p o r in teracc ión m e c á n i c a ) . 

Las diversas variantes del e n f o q u e que se carac ter izan sufren la 
influencia del pensamiento causalizante y finalizante del siglo X I X . 
Aquél induce a c o n c e b i r l o t o d o c o m o un inmenso e n c a d e n a m i e n t o 
de causas y de significados sobre impuestos . E n virtud del a s p e c t o 
causalizante c i e n t í f i c o ) , los e f e c t o s y a están p o r e n t e r o c o n t e n i d o s 
en las causas . P o r consiguiente , n o se logra c o n c e b i r el c a m b i o c o m o 
c r e a c i ó n de algo n u e v o , y s í c o m o la r e p r o d u c c i ó n en un t i e m p o que 
se p r e s e n t a c o m o m e r o m a r c o de referencia y p u r a y u x t a p o s i c i ó n . El 
a s p e c t o finalizante (social) a t r ibuye desde el e x t e r i o r a las sociedades 
y a las clases u n a serie de misiones de las que ellas n o t ienen concien
cia en c u a n t o a su exis tencia y a la necesidad de cumplir las . El movi
m i e n t o de la historia aparece subordinado a una providencia , divina 
o laico- terrenal . Se t ra ta de u n discurso sobre la sociedad e x t e r n o a 
ella, c o n c e b i d o c o m o distribución demiúrgica de tareas p o r quienes 
se arrogan el d e r e c h o a hablar en n o m b r e de o t r o s (pensamiento to
talitario que puede llevar a u n a p r á c t i c a to ta l i tar ia ) . 

E s t e e n f o q u e p r a c t i c a un c o r t e y c r e a u n a oposic ión entre estáti
c a y dinámica , ent re s incronía y d i a c r o n í a . El tiempo es e s c a m o t e a d o 
o reducido a u n orden part icular de sucesión, análogo a la c o e x i s t e n 
cia espacial , y disminuido as í en su n o v e d a d radical . Se niega el t iem
p o que interesa , el social -histórico , el de la a l teración absoluta , la 
c r e a c i ó n y la i n d e t e r m i n a c i ó n . Las es t ructuras y los p r o c e s o s se pre
sentan c o m o intemporales o a t e m p o r a l e s , bajo el signo de la p e r m a 
n e n c i a , en u n p e r p e t u o presente s i n . a c o n t e c i m i e n t o s . L a c o n t i n u i d a d 
social m a r c h a p o r s í sola, c o m o r e p r o d u c c i ó n es t r ic ta de la sociedad 
e x i s t e n t e en el t i e m p o . 
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Las consecuencias para la Ciencia Pol í t i ca se perfilan más clara
m e n t e en relación a dos grandes variantes de este e n f o q u e : el marxis 
m o ofic ial -dogmático (s ta l inismo) , p o r u n a p a r t e , y ciertas tenden
cias de la Ciencia Pol í t i ca n o m a r x i s t a (maquiavelistas , estructural-
funcional ismo) , .por la o t r a . 

El pensamiento oficial y d o m i n a n t e de la Segunda Internacional 
s o c i a l d e m ó c r a t a p r i m e r o , y después y sobre t o d o el stalinismo sovié
t ico y sus apéndices del resto del m u n d o , han p u e s t o en boga una ver
sión del m a r x i s m o que se carac ter iza p o r la p r i m a c í a de un determi-
nismo reduccionis ta y mecanicista- l inear . El m i s m o se manifiesta 
ante t o d o en el análisis de las interacciones entre las llamadas infra
es t ruc tura y superes t ruc tura , ca tegor ías que p o r o t r a par te se rehusa 
s o m e t e r a nuevo e x a m e n c r í t i c o . A la infraes t ructura s o c i o e c o n ó m i c a 
se o t o r g a el p r e d o m i n i o sobre la superes t ructura de la cul tura , la 
ideología , la p o l í t i c a y el E s t a d o , t o d o lo cual es d e t e r m i n a d o p o r la 
pr imera de m a n e r a m e c á n i c a y r igurosa. T o d a fluctuación en la super
es t ruc tura es m e r o reflejo y registro de las evoluciones de las fuerzas 
product ivas , de los sacudimientos en las relaciones de p r o d u c c i ó n y 
de las luchas de clases. 

Las relaciones pol í t icas de d o m i n a c i ó n y subordinación derivan de 
las relaciones e c o n ó m i c a s de p r o d u c c i ó n y e x p l o t a c i ó n . El p o d e r p o 
l í t i co es sólo u n a superes t ruc tura del p o d e r e c o n ó m i c o . El E s t a d o es 
una simple e x c r e c e n c i a o i n s t r u m e n t o de la clase d o m i n a n t e . L a es
t r u c t u r a e c o n ó m i c a y las luchas de clases determinan los conf l ic tos 
pol í t icos y el personal p o l í t i c o . E n t r e u n o s y o t r o s se establecen rela
ciones p u r a m e n t e objetivas de las cuales las subjetividades son meros 
reflejos. Ni el personal p o l í t i c o ni los conf l i c tos y p r o c e s o s p o l í t i c o s 
se determinan p o r fac tores p r o p i a m e n t e p o l í t i c o s . 

El determinismo e x t r e m o y m e c á n i c o ignora la c o m p l e j a t r a m a de 
fuerzas , relaciones y formas sociales ; el papel de las mediac iones ; la 
especificidad, la a u t o n o m í a y la eficacia relativas, fundadas en sus 
realidades y es t ructuras propias , de los distintos aspectos y niveles 
de la sociedad. Fuerzas product ivas , relaciones de p r o d u c c i ó n , cla
ses d o m i n a n t e s , son privilegiadas de m o d o e x c l u y e n t e , c o m o esencia 
c r e a d o r a , principio g e n é t i c o , clave de inteligibilidad, en relación c o n 
las cuales las " s u p e r e s t r u c t u r a s " aparecen c o m o f e n ó m e n o s sin espe
cificidad, c o n c r e c i ó n ni a u t o n o m í a . L a a d o p c i ó n de este e n f o q u e 
implica un análisis indiferenciado de la función de representac ión de 
los intereses de clase, aplicable a t o d o s y cualquiera de los q u e c u m 
plan alguna actividad de naturaleza o significación pol í t i cas . Implica 
además desdeñar el análisis de las relaciones compet i t ivas que se esta-
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blecen en la c o n q u i s t a y el ejercicio del poder . No t o m a en c u e n t a la 
c o n t r i b u c i ó n específ ica del personal p o l í t i c o a la r e p r o d u c c i ó n de 
la es t ruc tura de clases, o a la inversa a su modif i cac ión o destruc
c i ó n . 

El de terminismo m e c á n i c o se une o se identifica c o n el fatalismo 
his tór ico . L a c o n t r a d i c c i ó n entre fuerzas productivas y relaciones de 
p r o d u c c i ó n se manifes tar ía siempre y necesar iamente en una con
f rontac ión entre dominadores y d o m i n a d o s en los cuales los pr imeros 
están predest inados a la decadencia y la d e r r o t a y los segundos al 
ascenso y al t r iunfo , las derrotas son ignoradas , o convert idas en insu-
m o s positivos de los tr iunfos fatales que prepara el f u t u r o . Correlati
v a m e n t e , se suprime la historia y se niega el papel de lo nuevo y lo 
inesperado. 

L a segunda variante de este primer e n f o q u e puede ser ejemplificada 
p o r los "Maquiavel is tas" y p o r las teor ías del desarrollo p o l í t i c o en la 
Ciencia Pol í t i ca N o r t e a m e r i c a n a . 

L o s "Maquiavel is tas" ( P a r e t o , M o s c a , Michels, B u r h a m ) afirman la 
a u t o n o m í a p r á c t i c a m e n t e absoluta de lo p o l í t i c o , su independencia 
r e s p e c t o de la infraes t ructura s o c i o e c o n ó m i c a y de la conf igurac ión y 
c o a c c i o n e s de la soc iedad, a las que p o r el cont rar io se de termina . Só
lo los ac tores i n t r í n s e c a m e n t e p o l í t i c o s , y en ellos los e l e m e n t o s for
males , voluntaristas , de c o m p e t e n c i a ent re grupos e individuos p o r el 
p o d e r , son privilegiados c o m o relevantes . L a actividad p o l í t i c a , en su 
especificidad y en su despliegue, tiene los principios explicat ivos de 
su desarrollo y de sus m o t i v a c i o n e s , de sus objetivos y funciones . L a 
p o l í t i c a es presentada c o m o c o m p e t e n c i a y lucha ent re grupos p o r el 
p o d e r p o l í t i c o . Las luchas sociales o p o n e n una élite p o l í t i c a domi
n a n t e y o t r a élite rival que la desafía . L o s c a m b i o s en la e s t r u c t u r a 
del p o d e r se determinan p o r el c a r á c t e r y la capacidad de las élites 
pol í t i cas . Se desdeña las relaciones ent re gobernantes y g o b e r n a d o s , 
el c a m p o de relaciones entre clases y ent re éstas y el personal polí t i 
c o . El p o d e r es definido t a u t o l ó g i c a m e n t e p o r la posesión del p o d e r . 
L o s f u n d a m e n t o s del sistema p o l í t i c o e n c u e n t r a n u n a expl icac ión 
pura o pr imordia lmente psicológica . 

E n las tendencias p r e d o m i n a n t e s de la Ciencia Política norteameri
cana, la sociedad es a f i rmada c o m o sistema c o h e r e n t e , h o m o g é n e o , 
estable y autor regulado . Su e s t r u c t u r a c i ó n surge de u n a a r m o n í a so
cial i n h e r e n t e , a la que fundan e integran la c o m u n i d a d de los valores , 
el c o n s e n s o e s p o n t á n e o sobre diferencias y c o n f l i c t o s , la congruencia 
ent re personalidad básica y s is tema. L a sociedad aparece c o m o s u m a 
de inst i tuciones articuladas que deben funcionar c o r r e c t a m e n t e se-
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gún una racionalidad i n m a n e n t e . El m o d e l o de equilibrio autorregula-
d o debe permit ir el descubrimiento de las condic iones para la absor
ción de las tensiones y desequilibrios a m e n a z a n t e s . E s t r u c t u r a s , 
funciones , s istemas, pasan a ser , de ca tegorías y m o d e l o s de análisis, 
esencias y causas formales , alienaciones y reificaciones que a su vez 
alienan y reifican. El a c e n t o es c o l o c a d o en la c o m b i n a c i ó n a r m ó n i c a 
de actividades, funciones y estructuras en el sistema integrado y , c o 
m o r e f u e r z o , en las n o r m a s , los c o n t r o l e s , las c o a c c i o n e s , las institu
c iones , las legi t imaciones . Par te considerable de la actividad científ i 
ca es dest inada a la búsqueda de es tructuras adecuadas para el c u m 
plimiento de funciones postuladas c o m o requisitos para el manteni 
m i e n t o del sistema p o l í t i c o . F u n c i o n e s , ac t i tudes , roles , c o m p o r t a 
m i e n t o s , es t ruc turas , son obje to de inventario y sacral ización; se las 
configura en y c o m o existencias dadas y cuadros sociales invariables, 
legitimadas j u n t o c o n las c o a c c i o n e s que las expresan y refuerzan. 

E n lo que a la Ciencia P o l í t i c a n o r t e a m e r i c a n a c o n t e m p o r á n e a se 
refiere , la t e n d e n c i a a dar un sentido a t e m p o r a l o ahis tór ico a la t e o 
r í a h a debido ser c o m p l e m e n t a d a por la necesidad de una teoría-
ideología del cambio, t a n t o en una versión economic is ta - tecnic is ta 
c o m o en o t r a de t ipo poli t icista . 

E n la versión economicista el desarrollo es reducido a m e r o creci
m i e n t o , a un p r o c e s o m o d i f i c a t o r i o de las dimensiones cuant i ta t ivas , 
en transición o en desplazamiento entre t ipos d i c o t ó m i c o s que equi
valen a estilos polares de integración. E l desarrollo es c o n c e b i d o ade
más c o m o predestinado" a la imitac ión de los países que t e m p r a n a 
m e n t e se industrializaron, c o n d e s c o n o c i m i e n t o de las condic iones 
específ icas de aquéllos y de las sociedades sobre las que se pre tende 
a c t u a r . L a sociedad es c o n c e b i d a c o m o suma de c o m p a r t i m e n t o s , ais-
lables a v o l u n t a d , t ratables p o r par tes , y jerarquizados m e d i a n t e un 
cri terio que privilegia lo e c o n ó m i c o y lo t e c n o l ó g i c o , en desmedro de 
los o t ros aspec tos y niveles. 

L a versión politicista se identifica c o n las teor ías del desarrollo po
lítico. E n ellas, el m o d e l o de desarrollo p o l í t i c o de los E s t a d o s Uni
dos y E u r o p a Occidental es presentado c o m o paradigma de superiori
dad innata . Sus f o r m a s , es t ruc turas , funciones , resul tados , son postu
ladas c o m o requisitos universales de equilibrio para cualquier sistema 
p o l í t i c o desarrol lado. Del m i s m o m a r c o de referencia se e x t r a e n los 
c o n c e p t o s , ca tegor ías y n o m e n c l a t u r a s . Se postula la necesidad y 
conveniencia de la repet ic ión his tór ica , el paso necesar io de t o d a so
ciedad nac ional p o r etapas de desarrollo que se o r d e n a en sucesión 
lineal. C o m o c o r o l a r i o , se p r o p o n e n estructuras y sistemas que m a x i -
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mizarían las pautas de c o n d u c t a y de organización deseables. Se llega 
incluso a visualizar las insti tuciones y práct icas pol í t icas c o m o t e c n o 
logía pura , disociada de intereses , valores e ideologías , susceptibles de 
e x p o r t a c i ó n desde el p a í s - m o d e l o para su sobre- imposición a las so
ciedades en desarrol lo . L a Political Science se vuelve Policy Science. 

Se establecen correlac iones arbitrarias entre los niveles del p r o c e s o . 
En algunas versiones se af irma una c o r r e s p o n d e n c i a entre etapas de 
desarrollo e c o n ó m i c o t ipo Walt W. R o s t o w c o n otras de desarrollo 
p o l í t i c o . El sistema p o l í t i c o y el gobierno son visualizados c o m o va
riables dependientes , e p i f e n ó m e n o s de o t r o s fac tores d e t e r m i n a n t e s . 
L o p o l í t i c o en sí n o es considerado c o m o variable esencial y formati -
va en el c a m b i o social , y es i g n o r a d o , subest imado o vilipendiado el 
papel del E s t a d o en el " T e r c e r M u n d o " . E n otras versiones, s istema 
p o l í t i c o y gobierno parecen reducirse a m e c a n i s m o s institucionales 
a b s t r a c t o s , purif icados de t o d a d e t e r m i n a c i ó n y c o n d i c i o n a m i e n t o , 
para el p r o c e s a m i e n t o de insumos y p r o d u c t o s sociales . 

L a natura leza del desarrollo p o l í t i c o p e r m a n e c e en la oscuridad. 
N o se esclarece c ó m o llegaron a existir los sistemas pol í t i cos m o d e r 
nos de O c c i d e n t e . N o se p r u e b a la ex is tencia de regularidades discer-
nibles en los procesos de desarrol lo , los estadios , las secuencias de 
c a m b i o , los problemas y crisis similares. T a m p o c o se i lumina la natu
raleza de las sociedades y sistemas p o l í t i c o s tradicionales de los que 
emergen los p r o c e s o s de transición hacia el desarrollo p o l í t i c o o la m o 
dernización. Nada d e m u e s t r a que sea posible y deseable que países sub-
desarrollados-dependientes se t r a n s f o r m e n para alcanzar el m o d e l o de 
sistema p o l í t i c o que se postula c o m o paradigma de desarrollo . Se nie
ga que diferentes estilos y sistemas p o l í t i c o s puedan enfrentar y re
solver una crisis similar del desarrol lo . Si un E s t a d o n o cumple las 
funciones ni a d o p t a las es t ructuras que se supone configuran el siste
m a p o l í t i c o de un país a d e l a n t a d o , se lo califica c o m o p o l í t i c a m e n t e 
subdesarrol lado. 

Se suele postular la ex is tencia de un c o n f l i c t o entre desarrollo e c o 
n ó m i c o y desarrollo p o l í t i c o , entre estabilidad y par t ic ipación . L a 
movil ización de masas es mirada c o n p e s i m i s m o , suponiéndose que si 
adquiere demasiada intensidad y rapidez y se t r a d u c e en d e m a n d a s 
excesivas , puede llevar a la quiebra del s is tema. Se postula u n a iden
t if icación rigurosa entre d e m o c r a c i a p o l í t i c a y e c o n o m í a de iniciativa 
privada, y se r e c o m i e n d a establecer es t ruc turas que favorezcan a la 
segunda c o m o c o n d i c i ó n de avance mater ia l , de progreso social y de 
desarrollo p o l í t i c o . 
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3. El enfoque totalizador, concreto y dinámico 

C o m o alternativa al primer enfoque y prolongación de su c r í t i c a , 
se p r o p o n e e in tenta usar un enfoque totalizador, concreto, dinámi
co.2 E n r e c h a z o del falso rigor y del falso real ismo, se c o m i e n z a p o r 
afirmar que el presente n o puede ser c o m p r e n d i d o , c r i t icado y modi 
f icado sólo p o r s í m i s m o y p o r el pasado , sino también y sobre t o d o 
p o r un futuro c o n c e b i d o c o m o gama de opciones relat ivamente abier
tas entre las cuales c a d a investigador —lo sepa o n o — elige u n a . Para 
c a p t a r lo real y lo posible, debe incluirse un c o m p o n e n t e de lo apa
r e n t e m e n t e u t ó p i c o e imposible , que puede ser lo posible de m a ñ a n a . 
E s t a t o m a de posición presupone y exige ante t o d o redefinir las rela
ciones entre práctica social, teoría científica y utopía, rechazar su 
disociación c o m o artificial e irreal, y buscar rescatar su i n t e r a c c i ó n . 
Debe tenderse hacia u n a f o r m a nueva de praxis c ientífic o-so cial-p olí-
tica que se p r o p o n g a la intervención deliberada en la historia y en las 
sociedades h u m a n a s . 

A partir de es ta perspect iva se reaf i rma la p r i m a c í a de los c o n c e p 
tos de totalización y especificidad. A n t e t o d o , la Ciencia P o l í t i c a n o 
puede agotar lo real , ni encerrar su objeto en paradigmas r ígidos . N o 
puede ni debe autoclausurarse en el aislamiento y el exclusivismo feu
dal de un á m b i t o restringido, sino considerarse par te del esfuerzo 
h a c i a una Ciencia del Hombre a construir . Debe contr ibuir a la apari
c ión y la p r i m a c í a de un pensamiento y u n a t e o r í a de t ipo transdisci-
plinario, que tengan c o m o p u n t o de referencia y ob je to los sistemas 
abiertos, multidimensionales y complejos. 

L o s f e n ó m e n o s h u m a n o s y sociales son to ta les , y plantean la exi
gencia de u n a captación total p o r la t e o r í a , la investigación y la ac 
c ión , más allá de parcelaciones analít icas y prác t i cas . Se debe además 
buscar el a c c e s o a lo específico, a las realidades h u m a n a s c o n c r e t a s y 
a las sociedades reales, a sus caracter ís t icas relaciónales y dinámicas 
captadas en la a c c i ó n : e l e m e n t o s y condic iones c o n s t i t u y e n t e s de la 
ex is tencia social ; lazos que las sociedades mant ienen c o n sus medio-
ambientes (ecológicos , in ternac ionales ) ; prác t icas de los ac tores so
ciales que aseguran, o a m e n a z a n y modif i can , su orden y su funcio
n a m i e n t o ; d inamismo inherentes a las relaciones y a los a c t o r e s y sus 
p r á c t i c a s . 

Tota l izac ión y especificidad apuntan ante t o d o a la unidad del 
h o m b r e , la na tura leza , la sociedad y la historia , y p o r lo t a n t o a la as-

2 Sobre el enfoque adoptado, ver M. Kaplan, Estado y Sociedad, UNAM, México, 2a. 
edición 1980, en especial capítulos I y II, y bibliografía citada. 
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piración y a la m a r c h a hacia una c iencia integral que los a b a r q u e . En 
la t e m p r a n a intuición de M a r x (Manuscrito Económico-Filosófico de 
1 8 4 4 ) , " L a historia m i s m a es una par te real de la historia de la natu
raleza: es el p r o c e s o de la natura leza en beneficio del h o m b r e . L a 
ciencia de la na tura leza englobará un d í a la ciencia del h o m b r e , del 
m i s m o m o d o que la c iencia del h o m b r e englobará la c iencia de la na
turaleza : ellas serán u n a sola ciencia" " . . . L a naturaleza es el o b j e t o 
del h o m b r e . El h o m b r e es naturaleza , realidad sensorial . . . L a reali
dad social de la na tura leza , la ciencia humana de la na tura leza , la cien
cia natural del hombre, son expresiones i d é n t i c a s " . Y Sergio Mos
c o v i a a n o t a al r e s p e c t o que " l a unidad de las ciencias n o significa 
que las ciencias sociales deben seguir el m o d e l o de las ciencias de la 
naturaleza , sino que debe rehacerse , en el c o n t e x t o de la unidad y de 
la inter ior idad, todas las ciencias que se han c o n s t i t u i d o en el c o n 
t e x t o de la separación de la natura leza y de la cul tura , de la e x t e r i o 
ridad del h o m b r e y de la n a t u r a l e z a " . 3 

El ser h u m a n o n o tiene u n a esencia par t icular . L a natura leza h u 
m a n a , el " h o m b r e g e n é r i c o " de M a r x , n o es reducible a un solo ros
t r o , ni a una superposición de es t ra tos . Para la investigación de los 
f e n ó m e n o s h u m a n o s y social-históricos es posible apelar a los prin
cipios organizativos correspondientes a la e n e r g í a , la i n f o r m a c i ó n 
y el t i e m p o . 

L a energía es el c o n j u n t o de capacidades de movil ización, p o r 
m e d i o de fuerzas , de los recursos materiales y h u m a n o s que intervie
nen en la p r o d u c c i ó n (biológica , e c o n ó m i c a , social , cul tura l , pol í t i 
c a ) . U n a par te de la energía se pierde , y esa pérdida , la entropía, 
a n u n c i a el desorden y la m u e r t e . 

L a información ( n o t i c i a , m e n s a j e , c ó d i g o , p r o g r a m a , e x p r e s i ó n , 
c o m u n i c a c i ó n , c o n t r o l , m a n d o , inhibición, regresión, c o n o c i m i e n t o , 
c o n f o r m a c i ó n , m o d e l a d o ) , organiza la energía y la m a t e r i a en es t ruc 
turas y sistemas. Unas y o t r o s son u n a c o m b i n a c i ó n de energía e in
f o r m a c i ó n , energía organizada p o r la i n f o r m a c i ó n , d o n d e circulan e 
i n t e r a c t ú a n a m b o s e l e m e n t o s . E n las sociedades h u m a n a s , la i n f o r m a 
ción es t o d o lo que p e r m i t e el c o n t r o l , el m a n d o , la c o n f o r m a c i ó n y 
la organizac ión : reglas, n o r m a s , prohibic iones , saber qué o c o n o c i 
m i e n t o , saber c ó m o o t é c n i c a , medios de masas . 

L a i n f o r m a c i ó n es pues u n a realidad negantrópica de natura leza 
organizat iva . R e p r e s e n t a el o r d e n , la organizac ión , la improbabi l idad; 
es la m e d i d a de un orden improbable y local izado en el universo . 

3 Serge Moscovici, Hommes domestiques et hommes sauvages, Unión Genérale d'Editions, 
CoUection 10/18, París, 1970, pp. 148 y ss. 
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A p a r e c e c o m o lo c o n t r a r i o de la e n t r o p í a , que es d e sor d e n , desorga
nización, probabil idad, medida de la falta de i n f o r m a c i ó n en un sis
t e m a y de sus riesgos de degradación . L a c o n t r a d i c c i ó n entre a m b o s 
e lementos se plantea y resuelve en y p o r la dialéct ica del tiempo. 
Este c o n c e p t o abarca dos noc iones o p u e s t a s : t i e m p o linear, t i e m p o 
c r e a d o r . 

El tiempo linear t iene principio y fin, es sin r e t o r n o . Es el t i empo 
d o n d e se gasta energía , a u m e n t a la e n t r o p í a , se da la des t rucc ión 
causal , de la causalidad linear, del d e t e r m i n i s m o . E x p l i c a el presente 
por un pasado organizado que t rasmite el o rden a c u m u l a d o en siste
mas exter iores al h o m b r e . Se identifica c o n m o d e l o s de equilibrio 
que regulan la i n f o r m a c i ó n disponible. 

El tiempo creador es el de la imaginación, la adivinación, la crea
c ión, la a c u m u l a c i ó n , el uso de información nueva , la originalidad. 
Implica la c reac ión c o m o única respuesta a la degradación de sistemas 
y sociedades , mediante la p r o d u c c i ó n de i n f o r m a c i ó n y o r d e n . Se 
identifica c o n la causac ión circular acumulat iva , la es t ruc turac ión y 
res t ruc turac ión de la naturaleza y la sociedad, la oposición a la m u e r t e . 

El t i e m p o es resti tuido as í a la vida, a lo h u m a n o y a lo social . 
Ellos se inscriben en el devenir, se relacionan siempre c o n el t i e m p o 
que está en ellos y en c u y o interior ellos se sitúan. N o hay c o r t e 
entre es tá t ica y d i n á m i c a , h u m a n a s y sociales, ni oposic ión entre sin
c r o n í a y d i a c r o n í a . E x i s t e una in teracc ión entre e s t r u c t u r a y organi
zación —bajo el signo de la p e r m a n e n c i a — y p r o c e s o y t r a n s f o r m a c i ó n -
bajo el signo del devenir h i s t ó r i c o . 

L a sociedad n o c o n o c e per iodos m u e r t o s , n a c e del m o v i m i e n t o , 
se mant iene y c a m b i a p o r él. Se presenta c o m o orden h e t e r o g é n e o , 
plural , a p r o x i m a t i v o y móvil , s iempre en vías de hacerse y de deter
minar su sent ido , y de deshacerse y t ransformarse , p o r t a d o r de varios 
posibles. Es o b r a colec t iva , siempre a c a b a d a y siempre a rehacer , 
c u y a fórmula definitoria es siempre p r o b l e m á t i c a . 

L a realidad social es el p r o c e s o h i s t ó r i c o , sin finalidad predetermi
nada ni es tac ión de llegada. Realidad y p r o c e s o , sociedad e historia , 
n o exis ten fuera de los seres h u m a n o s , sus necesidades , su t rabajo , 
sus a c c i o n e s , relaciones e in teracc iones , sus p r o d u c t o s y obras . Son 
manifestaciones y c o n c r e c i o n e s cambiantes del devenir total del ser 
h u m a n o , de su p r o d u c c i ó n y f o r m a c i ó n p o r s í m i s m o , a través de su 
praxis , de su a c c i ó n sobre y de sus lazos consigo m i s m o , c o n la natu
raleza y c o n los demás h o m b r e s . 

Se busca elaborar y utilizar una lógica de los sistemas vivientes 
abiertos, de la negantropia y la auto-organización, de la complejidad 
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y la hipercomplejidad. Ello es par te de la m a r c h a hacia una teoría 
de la hipercomplejidad organizativa, que p e r m i t a integrar c o h e r e n t e 
m e n t e los aspectos incoherentes de lo h u m a n o y social , c o n c e b i r 
rac ionalmente la irracionalidad. 

L a naturaleza y el desarrollo de lo humano-social se de.fine p o r la 
unidad en un sistema hipercomplejo de un c o n j u n t o de polos-princi
pios generadores: e cos is tema, sistema g e n é t i c o , s istema cerebral , 
sistema sociocul tural . Dicha naturaleza resulta de las interrelac iones , 
interacciones e interferencias m u t u a s de tales polos , se presenta c o m o 
una total idad bio-psico-sociológica , a c o m p r e n d e r mediante un esque
m a mult ipolarizado o p o l i c é n t r i c o . 

Los polos s is temáticos que en c o n j u n t o c o n s t i t u y e n el c a m p o 
a n t r o p o l ó g i c o establecen relaciones de c o m p l e m e n t a r i e d a d , c o m p e 
tencia y a n t a g o n i s m o ; de c o n t i n u i d a d , mediat izac ión , discont inuidad; 
en t o d o caso siempre en condic iones de incer t idumbre . E n t r e los 
polos n o hay j e r a r q u í a . Ninguno es p o r sí solo fin, realidad, esencia 
del h o m b r e . Cada p o l o y sus e l e m e n t o s necesi tan de los o t r o s . Ningu
n o puede ser pensado c o m o el fin de o t r o . Cada polo es fin y m e d i o 
de los o t r o s , c o - a u t o r , co -organizador , c o - c o n s t r u c t o r del c o n j u n t o . 
Sus interacc iones tienen un papel const i tut ivo de las total idades 
consideradas . 

Individuos y sociedades son unidades superiores , total idades orga
nizadas. No son reductibles a sus unidades constitutivas e lementales , 
ni disolubles en ellas. No son aisladamente descifrables a partir de las 
propiedades particulares de aquéllas. L a total idad a p o r t a la inteligi
bilidad de las propiedades que sus c o m p o n e n t e s manifiestan. 

L a persona , la especie , la*soc iedad, están sometidas a una lógica 
de la autorganización y complej idad c r e c i e n t e , a una dialéct ica de 
e n t r o p í a y n e g a n t r o p í a . Sus e l e m e n t o s c o m p o n e n t e s y c o n j u n t o s 
t ienden a la e n t r o p í a , al desorden y a la desorganización en el t i e m p o . 
F u n c i o n a n c o n una parte de i n d e t e r m i n a c i ó n , de ruido , de desarre
glos. Son en c a m b i o capaces de e n t r o p í a negativa o negantropía, 
de organización generativa y p e r m a n e n t e reorganización, a través 
del a u m e n t o de la complej idad . Tienen apt i tud para ir c o n s t i t u y e n d o 
en el t i e m p o un orden informat ivo de naturaleza organizativa, s o m e 
tido a una lógica n o finalista sino negantrópica . Pueden s o p o r t a r el 
a u m e n t o del desorden, regenerar o reconstruir los e l e m e n t o s que se 
degradan. Pueden utilizar las indeterminac iones , las variaciones alea
torias , los a c o n t e c i m i e n t o s p e r t u r b a d o r e s , para m a n t e n e r y desarrollar 
la organización, a u m e n t a r su diversidad y su complej idad , y así a u t o -
organizarse a un nivel superior . Las lógicas del desorden y del p r o c e s o 
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de complej ización c o n s t i t u y e n y mantienen una unidad antagónica , 
c o n implicaciones m u t u a s . L o s c o m p o n e n t e s de a m b o s lados dan 
múltiples c o m b i n a c i o n e s , una gama de f e n ó m e n o s y procesos inter
m e d i o s . 

El f e n ó m e n o h u m a n o y social asume así un c a r á c t e r m o r f o g e n é -
t i c o . L a historia se presenta c o m o una sucesión de variaciones y ma
nifestaciones aleatorias de las virtualidades del ser h u m a n o . El homo 
sapiens se c o - p r o d u c e en una morfogénesis compleja y mult idimen-
sional, p r o c e s o de millones de años y de múltiples n a c i m i e n t o s : h o -
minización y paleosoc iedad , homo sapiens y a r q u e o s o c i e d a d , socie
dades históricas ; y lo que p u e d a reservar el fu turo . . . 

L a evolución histórica n o es c o n t i n u a , linear, m e c á n i c a . Es a leato
ria, e s t o c á s t i c a , regida p o r el principio de indeterminación en su desa
rrollo y en su c a r á c t e r ; p r o d u c t o de múltiples interrelaciones , interac
c iones , interferencias , del diálogo entre la necesidad y el azar , sin 
o b e d e c e r a ningún plan previo de desarrollo. 

L o decisivo son las total idades vivientes en m o v i m i e n t o , c o m o c o n 
tenido real que c o m p r e n d e sin embargo diferentes niveles y aspectos 
m u t u a m e n t e implicados . E n t o d a sociedad existe una pluralidad de 
fuerzas, núcleos , cent ros de energía e i n f o r m a c i ó n , de saber y p o d e r , 
de decisión y de a c c i ó n . L a multiplicidad de e l e m e n t o s que const i tu 
yen la sociedad, la c o m p o n e n , y la c o n f o r m a n , se presentan c o m o par
tes o m o m e n t o s de una tota l idad. Esta —como señala H. Lefebvre— 
se mant iene c o m o tal , n o sólo p o r inercia, sino también c o m o resulta
do de una actividad interna ; suscita y engendra sus propias c o n d i c i o 
nes ; sostiene el es tado de equilibrio que le permite ser un t o d o , h a c e 
coexis t i r la unidad y la f r a g m e n t a c i ó n . 

L a multiplicidad de fuerzas y centros en relaciones conflictuales se 
ordenan y se integran en el c o n j u n t o social , mediante ubicaciones y 
jerarquizaciones cambiantes (de lo principal a lo subsidiario y subor
dinado , y viceversa) . Las totalidades vivientes en m o v i m i e n t o —las 
parciales y las globales—, se dan formas , equilibrios, regulaciones y 
autorregulaciones , r e t r o a c c i o n e s , grados, funciones . Se organizan en 
es t ruc turas , s istemas, m o d o s de p r o d u c c i ó n y formaciones sociales, 
de estabilidad provisoria . Unas y otros son expresiones cristalizadas 
de una realidad móvil , compleja y confl ic tual , de procesos consti
tuidos y movidos p o r c o n t r a d i c c i o n e s . Son par te del devenir que las 
trabaja y modif i ca , p e r o se mantienen en el t i e m p o , a c t ú a n y reac-
túan , deben ser estudiadas en sí mismas y en sus interrelaciones , sin 
privilegiar abusivamente ninguna en d e t r i m e n t o de las o t ras . 

Es indispensable e n t o n c e s superar las formas de r e d u c c i o n i s m o que 
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o t o r g a n p r i m a c í a exclusiva y e x c l u y e n t e a lo infraestructura ! o a lo 
superes t ructura ! , y caen en el p u n t o m u e r t o de la dependencia o de 
la a u t o n o m í a absolutas de lo p o l í t i c o , simplificando groseramente 
la realidad. 

Se t ra ta de e x p l o r a r la natura leza de la relación dialéctica ent re 
infraestructura y superestructura c o m o dos m o m e n t o s igualmente 
condic ionantes y determinantes y , más en general , los lazos e interac
ciones entre las diversas instancias y polos generadores , e s t r u c t u r a d o -
e s t r u c t u r a n t e s , que en c o n j u n t o configuran y mueven u n a soc iedad . 

Por una p a r t e , es e x a c t o que la l lamada infraes t ructura c o n s t i t u y e 
la base y el m a r c o de t o d o lo que ocurre en diversas instancias de la 
soc iedad ; establece c o n ellas correspondencias o corre lac iones ; p u e d e 
ejercer sobre ellas un papel d o m i n a n t e , c o n d i c i o n a n t e y d e t e r m i n a n t e . 
Contribuye de m o d o decisivo a engendrar la l lamada superes t ruc tura 
que se presenta as í hasta cierto punto c o m o su p r o d u c t o y su reflejo, 
y n o puede desarrollarse sino d e n t r o de los l ímites más o m e n o s am
plios fijados p o r los carac teres y modif icac iones de la infraes t ruc tura . 

Fuerzas product ivas , relaciones de p r o d u c c i ó n , configuraciones y 
confl ic tos de clases, pueden d o m i n a r , c o n d i c i o n a r , de terminar la es
t r u c t u r a y el f u n c i o n a m i e n t o de las sociedades y el curso de la his
toria . A s í , en el pr imer m o m e n t o de una investigación sobre la pol í 
tica y el E s t a d o en una soc iedad y en una fase de terminada , el secre
t o , las r a í c e s , el f u n d a m e n t o de esa soc iedad, de la f o r m a p o l í t i c a 
que t o m a la relación d o m i n a c i ó n - s u b o r d i n a c i ó n , y de la f o r m a espe
c í f i ca que reviste el E s t a d o , deben buscarse en las condic iones de 
exis tencia materiales , los m o d o s de p r o d u c c i ó n , las modalidades 
sociales p o r las cuales los individuos p r o d u c e n y entran en c o n t a c t o . 

Es ta pr imera a p r o x i m a c i ó n es sin e m b a r g o insuficiente o inadecua
da. El c o n d i c i o n a m i e n t o y la d e t e r m i n a c i ó n infraestructurales n o se 
ejercen de m a n e r a a u t o m á t i c a , m e c á n i c a , inmediata , sino en úl t ima 
instancia , en grandes l íneas , a largo plazo . Se manifiestan c o m o , y 
se ejercen y despliegan a través y p o r in termedio de las múltiples 
formas y procesos correspondientes a la l lamada superes t ruc tura : 
t radiciones his tór icas , ideológicas , c o s t u m b r e s , p r á c t i c a s , culturas 
pol í t i cas , profesiones pol í t icas organizadas , papeles p o l í t i c o s deter
m i n a d o s , apara tos estatales , c i rcunstancias internacionales . L a depen
dencia de lo supraestructural hacia lo infraestructura ! es s iempre rela
tiva. L o s c o m p o n e n t e s e instancias de la superes t ruc tura , lo p o l í t i c o 
y el E s t a d o , una vez c o n s t i t u i d o s , t ienden a adquirir a u t o n o m í a 
relativa, lógica espec í f i ca , m o v i m i e n t o propio y papel m o t r i z r e s p e c t o 
a la infraestructura s o c i o e c o n ó m i c a , sobre la cual pueden ejercer una 
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acc ión igualmente d e t e r m i n a n t e y c o n d i c i o n a n t e . L a a c u m u l a c i ó n y 
la fusión de la multiplicidad de c o m p o n e n t e s e instancias en j u e g o , 
—cada u n o c o n sus leyes , su dinámica y su eficacia propias—, crean 
formas y circunstancias históricas c o n c r e t a s que sobredeterminan las 
s i tuaciones , las c o n t r a d i c c i o n e s , los p r o c e s o s . 

L a superestructura —y en part icular lo p o l í t i c o — , n o es simple 
reflejo de la infraes t ructura . E x p r e s a sus carac teres y dinamismos y 
sus tendencias de desarrol lo , p e r o puede a c t u a r en un sentido de 
refuerzo o m o d i f i c a c i ó n , de acelerac ión o de b l o q u e o , y m o d e l a r 
así la f o r m a de la sociedad y el curso de la evolución his tór ica . L o 
superes t ructura ! conc ien t iza , organiza y moviliza, ideológica y polí 
t i c a m e n t e , a los grupos y , a través de el lo , incide en t o d o lo que 
o c u r r e al nivel de las fuerzas product ivas , de las relaciones sociales , 
de los conf l ic tos de clases. L o esencial del m o v i m i e n t o his tór ico se 
desarrolla en la superes t ruc tura y en la instancia p o l í t i c a , que en 
c ier to sentido convier ten a la infraes t ruc tura en su ob je to y en su 
i n s t r u m e n t o de a c c i ó n . 

L a realidad social es as í la expres ión de la total idad de fuerzas y 
actividades h u m a n a s , de es t ructuras y procesos que ellas generan. 
Las es t ructuras sociales resumen la total idad de los a c t o r e s y p r o c e 
sos sociales, son definidas p o r éstos y a su vez los c o n f o r m a n y c o n 
dic ionan. El c o n j u n t o de a c t o r e s , fuerzas , es t ructuras y procesos en 
una sociedad y en un per iodo son captables y analizables en función 
de sus distintos aspec tos , niveles, instancias , t o d o s c o n es t ructuras y 
dinámicas propias y c o n eficacia e s p e c í f i c a . Cada a s p e c t o , nivel, ins
tanc ia , es c o n d i c i ó n de la ex is tenc ia , de la especificidad y de la efica
cia de los o t r o s . L a especificidad y la ef icacia de c a d a a s p e c t o , nivel, 
instancia , dependen de su ubicac ión y de su función en un t ipo deter 
m i n a d o de relaciones ent re aquéllas en el seno de la to ta l idad . C a d a 
sistema se diferencia p o r los t ipos de relaciones , c o m b i n a c i o n e s y 
ar t iculaciones específicas de los a s p e c t o s , niveles e instancias en la 
to ta l idad . L a presencia s imultánea de diferentes niveles, a s p e c t o s , 
instancias , c o n a u t o n o m í a relativa, historicidad propia , diferencias 
de origen y evolución , desigual desarrollo en r i t m o , intensidad y 
o r i e n t a c i ó n , y desajustes r e c í p r o c o s , c o n t r i b u y e a expl icar la falta 
de c o h e r e n c i a total de los sistemas y su dinamismo inherente . 

Las principales fuerzas , relaciones y es t ructuras que se t ienen en 
c u e n t a en el análisis son de t ipo e c o n ó m i c o , social , cultural - ideoló-
gico y p o l í t i c o . 

T o d a sociedad, a través de sus subsistemas —especialmente el 
pol í t i co—, fija sus fines, asigna i m p o r t a n c i a relativa a la producción 
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económica en relación a las necesidades reconocidas y demandas 
aceptadas del sistema social y de sus principales grupos , y o t o r g a 
recursos al a p a r a t o p r o d u c t i v o en sentido es t r i c to . E s t e , a su vez, 
realiza c o m p r o m i s o s entre los recursos y la matr iz de necesidades , 
ajusta los fac tores , de product ividad a los recursos recibidos, genera 
y distribuye bienes y servicios para el c o n s u m o y la inversión. L o s cri
terios c o n los cuales se c o m p a r a n y evalúan o p c i o n e s , se las asume y 
se las i m p l e m e n t a , están regidos p o r el subsistema e c o n ó m i c o en sí" 
m i s m o , y p o r el c o n t e x t o sociocultural y p o l í t i c o . C a d a sociedad 
tiene m o d o s específ icos para la asignación de recursos , y para la pro
d u c c i ó n , el i n t e r c a m b i o , la distr ibución, la apropiac ión y el uso de 
bienes, servicios e ingresos, t o d o ello en relación c o n la satisfacción 
de las necesidades de la sociedad y de los subconjuntos o grupos 
part iculares . Producción-dis t r ibución-consumo-inversión se presentan 
c o m o integrantes de una red de varios polos , en acc iones y reacc io 
nes comple jas , entre los cuales circulan flujos de bienes, servicios, 
ingresos, informaciones y poderes . 

L o s aspectos relevantes de la instancia e c o n ó m i c a que interesa des
tacar a q u í son: la matr iz de n e c e s i d a d e s ; 4 el grado de desarrollo de 
las fuerzas product ivas , que a su vez abarca : el e c o s i s t e m a , 5 la pobla
c i ó n , la c o o p e r a c i ó n y la división del t r a b a j o , 6 la t e c n o l o g í a , 7 el ré
gimen de producción-dis t r ibución c o n s u m o ; el m o d o de c reac ión , 
distribución y uso del e x c e d e n t e . 8 

El p r o c e s o e c o n ó m i c o se c o n s t i t u y e y realiza a través y en el inte
rior de un subsistema de fuerzas , relaciones y es tructuras sociales que 

4 Ver Henri Lefebvre, Critique de la vie quotidienne, dos volúmenes, L'Arche Editeur, 
Paris, 1958 y 1962, especialmente volumen II.; Pierre Kende, L 'abondance est-elle possible?, 
Gallimard, Paris, 1971 ; M. Kaplan, Necesidad y bienestar: elementos para un enfoque sis-
Iémico-dinámico. Centro Paraguayo de Estudios Sociológicos, Asunción, abril 1973. 

5 Sobre el ecosistema, ver Edgar Morin, Le paradigme perdu: la nature humaine, Aux 
Editions du Seuil, Paris, 1973, passim; Development and Environment, Mouton-Paris-The 
Hague, 1972; Max Nicholson, The Environmental Revolution, Pelican Books, 1972 ; Barry 
Commoner, The closing circlc, Bantam Books, New York, 1974;Nigel Calder, The environ
ment game, Panther Books, London, 1967. 

6 Véase André Gorz, Critique de la división du travail, Seuil, Paris, 1973. 
7 Sobre tecnología y ciencia, ver: The sociology of science-Edited by Bernard Barber and 

Walter Hirsch, The Free Press, New York Collier Macmillan, London, 1962; Sociology of 
Science-Edited by Barry Barnes, Penguin Books, London, 1972; Hilary Rose and Steven Ro
se, Science and society, Pelican, London, 1970; (Auto) critique de la science— Textes reunís 
par Alain Jaubert et Jean-Marc Levy-Leblond, Seuil, Paris, 1973; Jean-Jacques Salomón, 
Science et Politique, Seuil, Paris, 1970. 

8 Sobre el excedente económico, ver Paul Baran, La economía política del crecimiento, 
Fondo de Cultura Económica, México, 1959. Yves Barel, Marxisme et croissance, en Elman 
Altvater et al.. En Partant du 'Capital', Editions Anthropos, Paris, 1968. 
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t iene, c o m o p u n t o de part ida y de llegada, c o m o causa y c o m o resul
t a d o , la división y la especialización del trabajo social, de las funcio
nes y de los grupos, y la inst i tución de una j e r a r q u í a regulada p o r 
relaciones de dominación y sumisión. L a sociedad se presenta c o m o 
una red de relaciones jerarquizadas entre clases, grupos o individuos, 
de es t ructuras de estrat i f icación social , de formas y canales de movili
dad social , y de procesos de c r e a c i ó n y modif i cac ión de todas ellas. 
L a j e r a r q u í a diferenciadora es a la vez colec t iva (clase, cas ta , esta
m e n t o , o t ros grupos) e individual ( rango , s tatus , rol , p r á c t i c a s ) . Kl 
subsistema social se identifica c o m o una m a c r o e s t r u c t u r a a la vez 
central izada y descentral izada, que permite s imultánea pero contra 
d i c t o r i a m e n t e la reunión y la dispersión, la praxis colec t iva y la indi
vidual. L a j e r a r q u í a colec t iva y la j e r a r q u í a individual, p o r una par te 
es t ruc turan un sistema de estrat i f icación social , p o r la o t r a son raíces 
y fuentes antagónicas y c o m p l e m e n t a r i a s de desigualdad y de movili
dad soc ia les . 9 

L a estratificación social configura una t r a m a de grupos sociales en 
relaciones sistematizadas de diferenciación y superposición jerarqui
zada. Las sociedades h u m a n a s c o n c r e t a s aparecen c o m o entrecruza-
m i e n t o de diversas formas de estrat i f icación que se interrelacionan e 
in terac túan . T o d o sistema social implica un equilibrio precar io entre 
una multiplicidad de jerarquías que debe ser r e h e c h o sin cesar p o r 
un esfuerzo siempre r e n o v a d o . A partir de la variedad de formas de 
estrat if icación se elaboran tipos puros , ideal -abstractos , que se 
a p r o x i m a n a las s i tuaciones c o n c r e t a s sin coincidir e x a c t a m e n t e c o n 
la realidad, pero c u y o uso c o m b i n a d o puede contr ibuir a dar c u e n t a 
de aquélla (clase, cas ta , e s t a m e n t o , grupos secundar ios ) . 

L a estrat i f icación social expresa siempre —sobre t o d o en socieda
des c o n t e m p o r á n e a s — una e s t r u c t u r a clasista c o m p l e j a y dinámica . 
Las es t ructuras y procesos in terac túan p e r m a n e n t e m e n t e en la confi 
gurac ión , el f u n c i o n a m i e n t o y la m o d i f i c a c i ó n de la es t ra t i f icación. 
U n a m i s m a base e c o n ó m i c a puede of recer gradaciones y variaciones 
considerables en las formas de estrat if icación de diferentes países . 
Las formas de estrat if icación rara vez presentan una diferencia y una 
oposic ión entre dos clases únicas , y sí una multiplicidad de agrupa-

9 Ver, entre otros, Stanislaw Ossowski, Estructura de clases y conciencia social, Penínsu
la, Barcelona, 1969; Social inequality, edited by André Béteille, Penguin Modern Sociology 
Readings, 1969 ; Class, Status and Power-Social Stratification in Comparative Perspective, 
edited by Reinhard Bendix and Seymour Martin Lipset, The Free Press, New York, 2nd. 
edition, 1967; Anthony Giddens, The class structure of the advanced societies, Harper and 
Row, New York, 1975. 
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ciones sociales que se s u p e r p o n e n , entrelazan y c o n f r o n t a n . E x c e p t o 
en sociedades primitivas o p o c o desarrolladas, n o exis ten clases abso
l u t a m e n t e h o m o g é n e a s . Cada u n a de ellas c o m p r e n d e c a p a s , e s t r a t o s , 
f racc iones , grupos diferentes , c o n intereses a veces n o idénticos e 
incluso c o n t r a p u e s t o s , y c o n posibilidades de c o n f l i c t o . L a e s t r u c t u r a 
y los conf l i c tos de clases son un f a c t o r esencial del sistema y del pro
ceso s o c i o p o l í t i c o s , p e r o n o t ienen siempre y en t o d o caso un papel 
exclusivo o p r e d o m i n a n t e , ni confieren necesaria y fa ta lmente un 
c a r á c t e r secundario o derivado a o t r o s t ipos de grupo y de c o n f l i c t o 
( é t n i c o s , terri toriales , c o r p o r a t i v o s , ideológicos) que pueden adqui
rir gran i m p o r t a n c i a , realidad p r o p i a , a u t o n o m í a relativa, e influir 
sobre la e s t r u c t u r a y la dinámica de las clases. C u a n t o m a y o r es el 
n ú m e r o de clases y de sus capas , es t ra tos y grupos , m a y o r e s son las 
complej idades y variaciones de su c o m p o s i c i ó n interna , de sus in
terrelaciones y de sus acc iones propias . L o s antagonismos ent re 
clases básicas se unen y enlazan c o n las c o n t r a d i c c i o n e s secundarias 
ent re f racc iones , capas y es t ra tos de una m i s m a clase. Las clases 
fundamentales pueden aliarse c o n otras en decl inación o en a s c e n s o , 
o c o n sectores de las mismas , según sus intereses propios —circuns
tanciales o permanentes—, y "generar así una amplia g a m a de c o m b i 
naciones posibles. 

A través de la es t ra t i f icac ión , la soc iedad n o se dispersa al azar . Se 
integra en la j e r a r q u í a diferenciadora de clases y grupos , rangos , 
status y roles , y lo h a c e de m a n e r a semi-aleatoria . Las diferenciacio
nes equivalen a pautas transindividuales que son estables frente al 
m o v i m i e n t o de los individuos. Configuran una e s t r u c t u r a social obje
tiva, independiente de los individuos, que c o n t r o l a a éstos m e d i a n t e 
jerarquías y c o n e x i o n e s . 

L a desigualdad que surge de la es trat i f icación es m o d i f i c a d a y a te 
nuada p o r la relativa movilidad social . El avance de la división y la 
especialización del t rabajo h a c e progresar la complej idad de la socie
dad, c o n t r i b u y e a diferenciarla en clases y grupos , y a su vez se m o 
dela o refuerza según la j e r a r q u í a di ferenciadora . Multiplica las in
terrelac iones , las c o m u n i c a c i o n e s y los i n t e r c a m b i o s d e n t r o del sis
t e m a social . Genera una gran diversidad de rangos , s ta tus , roles , 
personalidades, c o m p o r t a m i e n t o s y destinos individuales, en el as
censo y en el descenso sociales . 

D a d o que t o d a sociedad es c o n t r a d i c t o r i a y móvil , y se define p o r 
su f o r m a c i ó n y r e p r o d u c c i ó n c o n t i n u a s , es perceptible la i m p o r t a n c i a 
que adquieren las instancias d o n d e se sitúa la capacidad de genera
ción y definición de significados. Las sociedades , todas ellas p e r o 



UN MARCO TEÓRICO Y UN ESQUEMA ANALÍTICO 29 

sobre t o d o las más c o m p l e j a s , necesi tan para mantenerse y desarro
llarse un subsistema const i tu ido p o r dos tipos de e l e m e n t o s . P o r 
una p a r t e , las informaciones organizativas: c o n o c i m i e n t o , saber qué y 
saber c ó m o , sociales, lenguaje, sistemas c o n c e p t u a l e s . P o r la o t r a , las 
reglas generativas de m o d e l o s de c o n d u c t a , los esquemas —programas 
para la es t ruc turac ión y el despliegue de los p r o c e s o s sociales, y para 
la regulación social (valores y n o r m a s , socialización de personalida
des y c o n d u c t a s , penalización de desviaciones) . E n c o n j u n t o , las in
f o r m a c i o n e s organizativas y las reglas generativas c o n s t i t u y e n y defi
nen la cultura.10 

P r o d u c i d a a partir de complej idades (ecosis témicas , biológicas , 
e c o n ó m i c a s , sociales, p o l í t i c a s ) , la cul tura se desarrolla n o sólo c o m o 
p r o d u c t o a l t a m e n t e c o m p l e j o . Es un sistema generat ivo que c o n t r o l a 
la ex is tencia fenomenal de la soc iedad, para asegurar su manteni 
m i e n t o , su integridad, su ident idad, su r e p r o d u c c i ó n en la invarian-
cia , su p e r m a n e n c i a y su c a m b i o . C o n t r i b u y e a crear y sostener la 
complej idad social que permite t o d o s los o t ros aspectos del desarrollo 
social y h u m a n o , y sin lo cual dicha complej idad se d e r r u m b a r í a para 
dar lugar a un nivel organizativo más bajo del s istema. Se presenta a 
la vez c o m o c e n t r o epigenét ico c o n a u t o n o m í a relativa, c i rcui to 
a u t o - p r o d u c t o r y a u t o - r e p r o d u c t o r que c o n t r i b u y e a la a u t o - p r o d u c 
ción y a la auto-real ización de la soc iedad. 

El c a m p o de la cul tura es c o e x t e n s o c o n un c o n t i n u o const i tu ido 
—tanto desde el p u n t o de vista genét ico c o m o lógico— p o r las diver
sas formas de ideología ( representaciones p u r a m e n t e ilusorias, m i t o 
logías , superst ic iones , religiones, f i losofías , morales , d e r e c h o s , idea
les a r t í s t i c o s ) 1 1 y p o r las ciencias sociales y f í s i c o - n a t u r a l e s . 1 2 

4 . El cambio social 

Previo al análisis del s is tema p o l í t i c o y del E s t a d o es per t inente 
considerar la cuest ión del cambio social, sobre t o d o p or q u e esta ins-

10 Sobre la cultura, ver Morin, Le paradigme. . . , cit.; A. Kroeber and C. Kluckhohn, 
Culture, a critical review of concept and definitions, Harvard University, Cambridge, 1952; 
Jacques Ruffié, De la biologie á la culture, Flammarion, París, 1976. 

U Sobre ideología, ver: Karl Mannheim, Ideology and Utopia, Harverst Bookds, New 
York; Nigel Harris, Beliefs in society-The problem of ideology, Pelican Books, 1971;Joseph 
Gabel, Idéologies, Editions Anthropos, París, 1974 ; Alvin W. Gouldner, The dialectic of 
ideology and technology-The origins, grammar and future of ideology, The Seabury Press, 
New York, 1976. 

12 Sobre la ciencia, ver bibliografía citada en nota (7) , y M. Kaplan, La ciencia en la so
ciedad y en la política, SEP-Setenta, México, 1975. 
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tancia c o n t r i b u y e al esc larec imiento de la naturaleza , las funciones 
y los problemas de a q u é l l o s . 1 3 Esta cuest ión será considerada en dos 
dimensiones : la de la génesis y p r o b l e m á t i c a del c a m b i o , y la de su 
t ipología . 

A. Génesis y problemática del cambio 

Se considera a q u í en relación a la presencia del t i e m p o y la hete 
rogeneidad es t ruc tura l , a los ac tores y práct icas sociales , y a la dia
l é c t i c a dinámica e x t e r n a - d i n á m i c a interna . 

a ) Presencia del tiempo y heterogenidad estructural. L a presencia 
del t i e m p o en t o d a sociedad se re lac iona c o n su heterogeneidad es
t r u c t u r a l . L o s e l e m e n t o s y subsistemas de una sociedad n o t ienen el 
m i s m o origen, t r a y e c t o r i a ni edad. E n t o d o sistema social c o e x i s t e n 
fuerzas , re lac iones , organizaciones , sometidas de m a n e r a diferencial 
a los e f e c t o s del t i e m p o . L a sociedad las jerarquiza , y se da c o n ellos 
sus carac teres e s p e c í f i c o s , pero n o suprime las incompatibi l idades 
que n a c e n de las diferencias de génesis, evolución y d u r a c i ó n . Se 
crean as í diferenciaciones , tensiones , p u n t o s de r u p t u r a , movimien
t o s , dinámicas diferenciadas, tendencias a conservar o a t r a n s f o r m a r 
el s is tema y sus e l e m e n t o s c o m p o n e n t e s . 

El t i e m p o s o m e t e a la sociedad y a sus integrantes a la triple c o a c 
c ión del p a s a d o , del presente y del f u t u r o . 

L a c o a c c i ó n del pasado inmedia to se ejerce a través de los e lemen
tos h e r e d a d o s , del suministro de la cont inuidad y de la definición 
previamente a c u ñ a d a del sistema vigente (peso de la t radic ión ; iner
cias del lenguaje, de las ac t i tudes y c o m p o r t a m i e n t o s ) . 

L a c o a c c i ó n del presente es ejercida p o r e l e m e n t o s m u y recientes 
y ac tuales , y se manif iesta en el o r d e n que prevalece , en la defini
ción inmedia ta de la sociedad c o m o resul tante de la praxis de diver
sos a c t o r e s sociales y de sus in teracc iones . 

L a c o a c c i ó n del futuro está dada p o r la presencia y la actividad de 
fuerzas y tendencias de desarrol lo , y de e l e m e n t o s para definir y 
o p t a r , ent re diversas posibilidades presentes en t o d a f o r m a c i ó n social , 
b u s c a n d o la ac tual izac ión de configuraciones p o r venir . 

T o d a sociedad está ligada a las tres historias , sin que se p u e d a pre-

13 Sobre el cambio social, ver Georges Balandier, Sens et puissanee, Presses Universitaires 
de France, París, 1 9 7 1 ; Yves Barel, La reproduction sociale-Systémes vivants, invariance et 
changement, Anthropos, París, 1973 ; Los cambios sociales-Fuentes, tipos y consecuencias, 
compilado y presentado por Amitai Etzioni y Eva Etzioni, Fondo de Cultura Económica, 
México, 1968. 
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decir cuál de ellas prevalecerá . A partir y a través de estas dimensio
nes , t o d a sociedad revela en la a c c i ó n sus diferentes aspec tos y perio-
dizaciones: la breve duración ( individuo, a c o n t e c i m i e n t o , p e q u e ñ a 
historia , c o y u n t u r a ) , la duración media ( intervención de unidades 
sociales y grupos c o l e c t i v o s ) , la larga duración (despliegue en los 
siglos, manifestac ión de es t ructuras y s is temas) . Revela también las 
desigualdades sectoriales en c u a n t o al sent ido , la intensidad y la ra
pidez de los cambios : sectores más lentos o polos de f reno que man
tienen la c o n t i n u i d a d ; sectores más rápidos o polos m o t o r e s que 
operan a favor del c a m b i o ; sectores ubicados entre aquéllos y s o m e 
t idos a t ransformaciones inducidas . 

De ello deriva un m o v i m i e n t o diferencial de los subsistemas de la 
soc iedad, en función del cual ésta n o se t r a n s f o r m a en b l o q u e . Pre
senta continuidades y discontinuidades ; r e p r o d u c e relaciones sociales 
y p r o d u c e otras nuevas ; c o m b i n a la repet ic ión y la diferenciación. 
L a sociedad es sede de un e n f r e n t a m i e n t o p e r m a n e n t e entre fac tores 
y dinamismos de cont inuidad y o r d e n , y de c a m b i o y desorden, en 
balance inestable. L a c o n j u n c i ó n de dinamismos y c o a c c i o n e s h a c e 
que la sociedad sea p o r t a d o r a y obje to de un debate incesante que 
c o n t r i b u y e a const i tuir y a manifestar la pluralidad de aquélla y cues
t i o n a la r e p r o d u c c i ó n pura y la simple cont inuidad . 

b ) Actores y prácticas sociales. L o s dinamismos se manifiestan p o r 
y a través de ac tores sociales, de sus p r á c t i c a s , sus cá lculos , sus opi
niones , que c o n t r i b u y e n a la génesis del c a m b i o social y a la determi
n a c i ó n de sus modal idades . 

L a escasez y la c o m p e t e n c i a p o r la m e j o r í a de la propia s i tuación, 
la i m p e r f e c t a c o r r e s p o n d e n c i a de es t ructuras y subsistemas en la so
ciedad global, la vigencia de n o r m a s y códigos e q u í v o c o s , el margen 
de indefinición en las relaciones y práct icas sociales, la multiplicidad 
y heterogeneidad de las instancias sociales , c rean la necesidad y la 
posibilidad de que los a c t o r e s sociales (individuales y colec t ivos) sean 
n o sólo pasivos sino t a m b i é n act ivos , para o b t e n e r ventajas o para 
replantear su posición en la soc iedad . Pueden interpretar , solicitar , 
usar , manipular , t r a t a n d o de or ientar según sus intereses y valores las 
relaciones sociales en que part ic ipan. Intervienen en función de sus 
cálculos y estrategias. R e c u r r e n a la innovac ión , a la c r í t i c a y a la im
p u g n a c i ó n . Operan sobre el sistema social , y c o n t r i b u y e n a darle un 
c a r á c t e r a p r o x i m a t i v o y vulnerable . Oscilan en un c o n t i n u o entre las 
estrategias posibles, las a d o p t a d a s y las rea lmente efect ivizadas . 

L o s a c t o r e s son inseparables de sus prácticas sociales, que los 
c o n s t i t u y e n , expresan y definen, y revelan las posiciones en que se 
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ubican y los ejes en que o p e r a n . Las práct icas se interrelacionan en 
un c o n t i n u o mult idimensional en el cual se pasa de u n a a o t r a p r á c 
t i c a p o r implicaciones sucesivas. Pueden ser clasificadas, según que 
los a c t o r e s se ubiquen en m a y o r o m e n o r grado dentro o fuera del 
orden e x i s t e n t e . 

L o s ac tores son colec t ivos (clases , grupos , organizaciones , institu
c i o n e s ) , o individuales. L a sociedad y el individuo n o son ca tegor ías 
rígidas y c l a r a m e n t e separadas , que se ajustan u n a a la o t r a en una 
integración p e r f e c t a y c o n u n a funcionalidad i n e q u í v o c a . F o r m a n un 
ambisistema de unidad-pluralidad, de confusión-dist inción en el 
desarrol lo , en que unas y otras se c o n s t i t u y e n y usan m u t u a m e n t e , a 
través de relaciones de c o m p l e m e n t a r i e d a d , c o o p e r a c i ó n , solidaridad, 
c o m p e t e n c i a , c o n t r a d i c c i ó n o a n t a g o n i s m o . L a sociedad n o ex is te 
sin los individuos. L a diversidad social está influida p o r la diversidad 
individual, y ambas se p r e s u p o n e n y utilizan r e c í p r o c a m e n t e . 

Las relaciones entre los individuos, entre ellos y los grupos , y ent re 
éstos y los individuos c o n la soc iedad , oscilan ent re u n p o l o de c o m -
plementar iedad-cooperac ión-sol idar idad , y un p o l o de c o m p e t e n c i a -
conf l i c t iv idad-antagonismo; e n t r e el e g o c e n t r i s m o individual y grupal 
y el s o c i o c e n t r i s m o c o l e c t i v o ; e n t r e la rigidez de la j e r a r q u í a y la 
movilidad de los grupos e individuos; entre el o r d e n y el desorden. 
E n t r e a m b o s polos se dan osci lac iones , c o m b i n a c i o n e s a leator ias , 
servicios m u t u o s , que configuran u n a z o n a in termedia de c o n t r a d i c 
c i o n e s , indecisiones y ambigüedades . 

L a sociedad n u n c a logra más que u n a integración relativa e i n c o m 
ple ta de las pulsiones, los c o n f l i c t o s y las agresiones. E s t á siempre 
a f e c t a d a p o r el desorden que a m e n a z a c o n desintegrarla , p e r o q u e , 
al m i s m o t i e m p o da a la soc iedad su complej idad , su diversidad, su 
flexibilidad, y refuerza su c a p a c i d a d de reorganizac ión . E l desorden 
p u e d e ser absorbido p o r la organizac ión , r e c u p e r a d o y t r a n s f o r m a d o 
en j e r a r q u í a , m a n t e n i d o en la periferia c o m o marginalidad, o expul
s a d o fuera del s is tema c o m o desviación. Orden y desorden r e n a c e n 
sin cesar , la soc iedad — c o m o dice E d g a r M o r i n — se reorganiza y se 
a u t o p r o d u c e sin cesar p o r q u e se desorganiza y se a u t o - d e s t r u y e sin 
cesar . 

c ) Dinámica interna y dinámica externa.14 L a interre lac ión e n t r e la 
d inámica interna de u n a sociedad y la que proviene de su inserción en 

14 Sobre las dinámicas externa e interna en el cambio ver entre otros: Paul Baran, La eco
nomía. . . , cit.; Samir Amin, Le développement inégal, Editions de Minuit, Paris, 1973 ; 
Jacques Valier y otros, Sur l'impérialisme, Revue Critique de lá Economie Politique, Paris, 
julio-diciembre 1973 . 
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un sistema internacional , obliga a distinguir el c a m b i o p r o c e d e n t e del 
desarrollo del sistema nac ional , de los c a m b i o s resultantes de la rela
ción c o n el e x t e r i o r , y rescatar la imbricac ión y la interacc ión entre 
ambas dinámicas . 

Las relaciones de ex ter ior idad de una sociedad tienen consecuen
cias internas para ella. L a especificidad de una sociedad nacional y de 
sus principales subsistemas deriva a la vez de su propia historia y de sus 
relaciones c o n las sociedades extranjeras y c o n el sistema internacio
nal . Las relaciones internacionales a f e c t a n los principales niveles de la 
realidad social interna . P r o v o c a n en el t i e m p o u n a diferenciación ca
da vez más a c e n t u a d a ent re las diferentes sociedades . L a d inámica e x 
terna puede volverse dinámica de d o m i n a c i ó n . L a relación de depen
dencia h a llegado a const i tuir para gran n ú m e r o de países un sistema 
de referencia f u n d a m e n t a l , d e t e r m i n a la to ta l idad y p e r m i t e situar e 
interpretar las t ransformaciones parcelarias . 

D i n á m i c a e x t e r n a y p r o b l e m á t i c a de la dependencia c o n s t i t u y e n 
un a s p e c t o decisivo p e r o n o exc lus ivo . L a a c c i ó n e x t e r n a n o es el úni
c o f a c t o r a considerar . N o se ejerce t a m p o c o de m o d o unilateral , in
m e d i a t o y m e c á n i c o , en un solo sentido ni en u n a dimensión ú n i c a . 
Es un p r o c e s o pluridimensional y m u l t í v o c o . L a dependencia es una 
relación: supone p o r lo m e n o s dos órdenes de fuerzas , de f o r m a s y de 
dinámicas , en p e r m a n e n t e i n t e r a c c i ó n . L o s aspectos y niveles internos 
t ienen su exis tencia y su m o v i m i e n t o inherentes ; se art iculan y reac-
túan entre sí , y c o n los fac tores de t ipo e x t e r n o sobre los cuales pue
den influir en considerable m e d i d a . El d inamismo interno refleja e 
i n c o r p o r a la a c c i ó n de las metrópol is y del sistema internacional , 
p e r o agrega sus par t icular ismos , sus peculiaridades y sus mediac iones , 
sus c o y u n t u r a s y sus azares . Al m i s m o t i e m p o , el d inamismo interno 
pasa a integrar y a modif icar la c o m p o s i c i ó n , la or ientac ión y el fun
c i o n a m i e n t o de los a c t o r e s , de las fuerzas y de los procesos de t ipo 
e x t e r n o . 

L a imbricac ión y la dialéct ica de lo i n t e r n o y de lo e x t e r n o , sus 
implicaciones y c o n s e c u e n c i a s , inciden en la configuración de las fuer
zas y es t ructuras s o c i o e c o n ó m i c a s , cul turales , pol í t icas y estatales , 
t o d o lo cual a su vez r e p e r c u t e en relación y en la dinámica de la de
pendencia . A ello se agrega la c o n s t a t a c i ó n de los l ímites de la e x p a n 
sión de las relaciones internacionales de dominación-subordinac ión , 
emergentes a part ir de c a m b i o s en el e n t o r n o internacional y en el 
interior de las sociedades d o m i n a d a s . 

R e c o n o c i d a la i m p o r t a n c i a de la d inámica e x t e r n a , debe recordarse 
en sentido inverso que ella n o llega a ser de terminante en un sentido 
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absoluto . Sus fuerzas aceleran o f renan, modif ican o b loquean p o r un 
t iempo los procesos de e s t r u c t u r a c i ó n y c a m b i o en las sociedades na
cionales , pero n o bastan para consti tuirse en un agente exc lus ivo . 

B. Elementos para una tipología del cambio 

A este respecto se t o m a en c u e n t a c o m o ca tegor ías básicas : cam
bio inherente al sistema y m u t a c i ó n his tór ica ; c r e c i m i e n t o y desarro
llo; r e f o r m a y revoluc ión ; p r o y e c t o h i s t ó r i c o . 

a ) Cambio inherente y mutuaciones.15 E s t r u c t u r a s y sistemas so
ciales sufren c o n t i n u a m e n t e cambios inherentes a sus condic iones de 
existencia y de c o m p o s i c i ó n , a su f u n c i o n a m i e n t o y a su r e p r o d u c 
ción, a sus tendencias a la realización de sus potencial idades de desa
rrollo. A través de la di ferenciac ión , la especialización y la compleji -
zación, ciertas fuerzas dominantes en la sociedad r e p r o d u c e n las rela
ciones que aseguran su p e r m a n e n c i a y su ajuste d i n á m i c o , en un 
m o v i m i e n t o n o d e s t r u c t u r a n t e sino s o m e t i d o a es t ruc turas . 

Las mutaciones son una serie de c a m b i o s múltiples y a c u m u l a d o s , 
que a f e c t a n varias instancias de la soc iedad , de m a n e r a p r o f u n d a y 
m á s o m e n o s irreversible; incluso las crisis que resultan de estos cam
bios . U n a m u t a c i ó n implica el paso de u n a e s t r u c t u r a a o t r a , de un 
sistema de es tructuras a o t r o ; la emergencia de diferencias en relación 
a la m e r a r e p r o d u c c i ó n es t r ic ta de las relaciones sociales básicas; el 
p r e d o m i n i o de la r u p t u r a sobre la persistencia de la identidad funda
m e n t a l . Las m u t a c i o n e s pueden ser parciales o globales, y su c o n c e p -
tualización se re lac iona c o n la c a t e g o r í a de crisis. 

Las mutaciones parciales son asimilables a brechas producidas p o r 
las innovaciones y p o r los p r o c e s o s y f o r m a s de interiorización del 
c a m b i o , c o n las consiguientes distorsiones , desiquilibrios y obstácu
los a un m o v i m i e n t o s incronizado de la soc iedad . U n a a c u m u l a c i ó n 
de m u t a c i o n e s parciales puede d e s e m b o c a r en u n a nueva c o m b i n a 
c ión de las relaciones de in terdependencia y m u t u a d e t e r m i n a c i ó n 
entre los e lementos const i tut ivos que definen distintos t ipos de socie
d a d . Se entrará as í en una fase , n o de m e r a r e p e t i c i ó n , sino de diferen
c i a c i ó n , que puede llegar a identificarse c o n la m u t a c i ó n global. E s t a 
n o equivale a la m e r a a c u m u l a c i ó n cuant i ta t iva de innovaciones par
ciales. Se presenta c o m o una crisis, el fin de u n a sociedad y el comien
z o de o t r a , en la m e d i d a en que n o se siguen r e p r o d u c i e n d o las reía

is Sobre cambio inherente y mutaciones, ver G. Balandier, Sociologie des mutations, sous 

la direction de Georges Balandier, Anthropos, 1970. 
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ciones constitutivas de la soc iedad. L a crisis, sin e m b a r g o , t a m b i é n 
está somet ida a la ley histórica del desarrollo desigual y combinado 
de las sociedades . N o alcanza al m i s m o t i e m p o , del m i s m o m o d o y 
c o n los mismos e f e c t o s , a los diferentes sectores sociales. Puede a te 
nuarse en algunos niveles y agravarse en o t r o s . Puede haber crisis en 
la soc iedad, sin crisis e c o n ó m i c a o p o l í t i c a en sentido c lásico , o a la 
inversa. 

L a m u t a c i ó n debe ser irreversible, d e m o s t r a r su capac idad de per
duración en la const i tuc ión y en el m a n t e n i m i e n t o de u n a nueva c o n 
figuración social , sobre t o d o en té rminos de nuevas relaciones , nor
mas formas de d o m i n a c i ó n y de r e p r o d u c c i ó n de las es t ructuras que 
h a h e c h o surgir. L a m u t a c i ó n global n o e x c l u y e la subsistencia de 
residuos y recurrencias de la vieja sociedad. L a historia es un largo 
inventario de m u t a c i o n e s fracasadas . 

b ) Crecimiento y desarrollo.16 C o m o p r o c e s o y c o m o resul tado , el 
crecimiento se carac ter iza p o r el a u m e n t o gradual de propiedades 
cuanti tat ivas , mensurables y cifrables ; la c o n t i n u i d a d ; la fácil previsi-
bilidad p o r e x t r a p o l a c i ó n a partir de d a t o s ; v.gr. a u m e n t o del p r o d u c 
t o b r u t o , de la p o b l a c i ó n , e t c . 

El desarrollo implica el surgimiento de propiedades nuevas de di
versidades cualitativas; la complej izac ión y el enr iquecimiento de las 
fuerzas , relaciones y es t ructuras sociales ; la c reac ión de f o r m a s , valo
res, ideas, estilos de vida, diferencias ; la discontinuidad, los saltos , 
los imprevistos , los azares ; y , p o r consiguiente , la imposibilidad de 
predicc ión a partir de la e x t r a p o l a c i ó n lineal de los datos disponibles 
en un m o m e n t o d a d o . 

Es posible el c r e c i m i e n t o sin desarrollo , y a la inversa —durante al
gún t i e m p o al m e n o s — el desarrollo sin c r e c i m i e n t o . N o existe liga
zón m e c á n i c a ni a u t o m á t i c a entre a m b o s aspec tos de un p r o c e s o his
t ó r i c o global. 

c ) Reforma y revolución.17 U n p r o c e s o de reforma c o n s t i t u y e u n a 

exper iencia de ac tual ización. Pre tende realizar adaptac iones inevita

bles, d a n d o a las modif icac iones que p r o d u c e las cualidades de trans

f o r m a c i o n e s profundas que inciden sobre las es t ructuras f u n d a m é n t a 

lo Sobre crecimiento y desarrollo, ver Y . Barel, La reproduction. cit.; H. Lefebvre Le 
manifesté différentialiste, Gallimard, Paris, 1970 ; H. Lefebvre, La survie du capitalisme-La 
reproduction des rapports de productions, Antrhopos, Paris, 1973. 

17 Ver A. Decouflé, Sociologie des révolutions, Presses Universitaires de France, Paris, 
1968 ; Jean Baechler, Les phénoménes révolutionaires, Presses Universitaires de France,Paris, 
1970 ; W. F. Wertheim, Evolution and revolution-The rising waves of emancipation Penguin 
Books, London, 1974. 
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les, p e r o p e r m a n e c i e n d o más a q u í del umbral c r í t i c o que d e t e r m i n a 
una verdadera m u t a c i ó n . 

L a revolución es una f o r m a p o l í t i c a part icular de m u t a c i ó n social . 
E x p r e s a una voluntad de p r o v o c a r la i r rupción de un sistema social 
p o r venir , ace lerando p r o c e s o s largo t i e m p o operantes que han pre
p a r a d o y vuelto necesaria la m u t a c i ó n , d e t e r m i n a n d o la emergencia 
de configuraciones potenciales de e l e m e n t o s de fuerzas en suspen
sión d e n t r o de la sociedad vieja. Se prepara en los lugares de la socie
dad d o n d e más t i e m p o se h a r e c h a z a d o lo que c o n t r a d e c í a el o rden 
establecido y d o n d e se h a ido f o r m a n d o alguna c o n t r a s o c i e d a d . Se 
define c o m o agente de r u p t u r a , inic iadora de nuevas con d ic ion e s de 
ex is tenc ia , que h a c e surgir el discurso o c u l t o de los c a m b i o s que la 
vieja sociedad rehusa. A f e c t a de m a n e r a variable las diversas instan
cias de la soc iedad , p r o m o v i e n d o nuevas desigualdades sectoriales en 
la o r i e n t a c i ó n , la intensidad y la rapidez de los c a m b i o s . 

Las estrategias y los objetivos de las revoluciones se pueden buscar 
y lograr p o r acc iones que o p e r a n desde abajo hac ia arriba y t ras t rue
can y t r a n s f o r m a n t o d a la soc iedad ; o p o r a c c i o n e s que se desarrollan 
desde arriba h a c i a a b a j o , a part ir y a través de un E s t a d o autor i ta r io 
c o n d u c i d o más o m e n o s i n t e l i g e n t e m e n t e , que realizan c a m b i o s y 
c u m p l e n a su m a n e r a , i n c o m p l e t a y desviadamente , los objetivos p o 
l í t icos y e c o n ó m i c o s de la revolución p o r abajo (referencias de Engels 
al b o n a p a r t i s m o y el b ismarckismo poster ior a 1 8 4 8 ; c o n c e p t o de re 
volución pasiva e n G r a m s c i ) . 

d ) El proyecto histórico. El c o n c e p t o de p r o y e c t o h is tór ico se re 
fiere al h e c h o que t o d a sociedad es u n o r d e n a p r o x i m a t i v o y móvi l , 
l igado a varias historias: la y a realizada y sus c o n c r e c i o n e s - r a s t r o s ; la 
que se c u m p l e ; la posible que lleva en su seno . T o d a sociedad es u n 
c o n j u n t o h e t e r ó c l i t o , c o m b i n a c i ó n de e l e m e n t o s m e z c l a d o s , determi-
nismos y l ibertades , a c o n t e c i m i e n t o s y azares . E n este c o n t e x t o , los 
a c t o r e s o r d e n a n sus prác t icas según varios ejes y or ientan su f u t u r o 
según diferentes al ternativas . Surge as í en t o d a sociedad u n espacio 
abier to a la l ibertad h u m a n a , p a r a contr ibuir a c o n f o r m a r aquéllas 
y a darle su sent ido , y p a r a la ac tual izac ión de las diversas posibilida
des , sin que p u e d a predecirse cuál de las configuraciones potencia les 
t e r m i n a r á p o r actualizarse y prevalecer . 

L a cont inuidad his tór ica n o es e n t o n c e s rec t i l ínea . L a soc iedad n o 
está c o n d e n a d a a la i m i t a c i ó n ni a la repet i c ión ; dispone de u n mar
gen de l ibertad de o p c i ó n , de flexibilidad de e x i s t e n c i a , de imprevisi-
bilidad, de c r e a c i ó n c o l e c t i v a . L a sociedad aparece —en las palabras 
de J a c q u e s B e r q u e — n o sólo c o m o d a t o sino c o m o p r o y e c t o . 
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A s í , p o r una p a r t e , historia y sociedad c o m o tales c a r e c e n de ra
cionalidad i n m a n e n t e y plena, de finalidades predeterminadas que 
preexis tan a los h e c h o s y sean expres ión de alguna fuerza demiúrgi-
ca . Las or ientaciones y vicisitudes de la historia y de la sociedad son 
resultado de las relaciones de grupos e individuos, en un entrelaza
m i e n t o de los d e t e r m i n i s m o s , las espontaneidades , las voluntades 
conscientes y los azares . El sec tor n o d o m i n a d o de fuerzas naturales , 
sociales y culturales sigue siendo grande y p o d e r o s o , c o n t i n ú a i m p o 
niendo determinismos y fatalidades, en par te aparentes y en par te 
reales. Si n o exis ten determinismos en sentido es t r i c to , exis ten p r o 
cesos d e t e r m i n a d o s , p r o d u c t o s de la a c c i ó n de los h o m b r e s , c o m b i 
naciones de lo h u m a n o y lo i n h u m a n o que se vuelven c o n t r a aqué
llos y los a m e n a z a n . Las luchas p o r la superación de las condic iones 
heredadas y p o r la emergencia de formas sociales nuevas y superio
res n o están destinadas fa ta lmente a t r iunfar . L o s individuos y grupos 
pueden resultar i n a d e c u a d o s , equivocarse , ser d e r r o t a d o s . El p r o c e s o 
his tór ico es sinuoso y a c c i d e n t a d o , y rara vez se c u m p l e en a c u e r d o 
es t r ic to o a p r o x i m a d o c o n las previsiones y las esperanzas de las so
ciedades , los grupos y los individuos, aún los más lúcidos y enérgicos 
(las ironías de la Historia de que hablaban Hegel y Engels) . C o n fre
cuencia , las realizaciones históricas c o n c r e t a s se alejan de los p r o y e c 
tos originales, o n o se e f e c t ú a n en la dirección prevista p o r la t e o r í a 
o la ideología . Las t r a n s f o r m a c i o n e s posibles pueden frustrarse , o 
n o resultar tan radicales c o m o se supuso . T o d o avance his tór ico a la 
vez resuelve y genera p r o b l e m a s , plantea nuevas posibilidades y desa
f í o s , rea l imenta la interminable espiral de la historia q u e , en sus m e 
jores m o m e n t o s , n o deja de ser una m a r c h a incierta hac ia lo d e s c o n o 
c i d o . L a o p c i ó n y el voluntar ismo sociales t ienen sus l í m i t e s . L a 
sociedad se h a c e y se t r a n s f o r m a , p e r o en el interior de c o a c c i o n e s 
más o m e n o s definidas. 

L a evaluación realista de fuerzas , tendencias y obstáculos debe 
inocular a la vez c o n t r a el o p t i m i s m o superficial y m e c á n i c o , y c o n 
tra el pesimismo y la desesperanza. L a historia n o es insensata ni ab
surda. Crea lo inesperado a partir de lo d e t e r m i n a d o , c o m b i n a el 
azar y la necesidad, la d e r r o t a y el t r iunfo , la c a t á s t r o f e y la c r e a c i ó n 
superadora , n u n c a c o m p l e t a s . L a total idad sigue abier ta , deja lugar a 
nuevos e n f o q u e s , o p c i o n e s , propuestas y estrategias . L a evolución 
h u m a n a n o está e n c a d e n a d a fa ta lmente a la historia que se ha vivido 
hasta el presente . Las posibilidades del ser h u m a n o aún n o están t o 
ta lmente e x p l o t a d a s , en especial en c u a n t o a sus apti tudes para la au-
t o o r g a n i z a c i ó n , la creatividad y la c o n c i e n c i a . L a ac tual izac ión y el 
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desarrollo de esas apti tudes requieren desarrollos de c o n t e x t o s socio-
culturales suf ic ientemente c o m p l e j o s , la m a r c h a hacia una metasocie-
dad, y ello a su vez exige una nueva c iencia del h o m b r e y una nueva 
p o l í t i c a . L a in teracc ión entre sociedad, c iencia , conciencia y p o l í t i c a 
está abier ta . Es ta dialéctica es par te de o t r a más vasta entre la desor
ganización y la reorganización históricas que trabaja a todas las so
ciedades del m u n d o , c o n sus ensayos y errores , sus c o m p o n e n t e s y 
secuelas de desórdenes y crisis, y sus fracasos y triunfos a m b o s par
ciales, t o d o s ellos a la vez riesgos de regresión y condic iones de pro
greso , y la posibilidad de un nuevo n a c i m i e n t o del ser h u m a n o y de 
la emergencia de la nueva sociedad hipercompleja . 

5 . La instancia política 

A partir de algunas premisas y resultados del análisis anter ior , y de 
su e laborac ión , es posible considerar varias cuestiones centrales de la 
instancia pol í t i ca de la cual el E s t a d o es la manifestac ión c u l m i n a n t e : 
sus r a í c e s , carac teres y e f e c t o s , el papel del personal p o l í t i c o . 

L o s h o m b r e s soc ia lmente considerados hacen su historia , to ta l o 
parc ia lmente , en condic iones n o elegidas p o r ellos, a través de una 
c o m b i n a c i ó n de lucidez y ceguera , sin saber n u n c a t o t a l m e n t e c ó m o 
ni p o r qué , de m o d o inconsc iente , irracional y desorganizado. A través 
del p r o c e s o h i s t ó r i c o , el e l e m e n t o c o n c i e n t e y racional ha tendido a 
incrementarse sin llegar a prevalecer c o m p l e t a m e n t e sobre los ele
m e n t o s e s p o n t á n e o s e ilusorios. L o s resultados y los p r o d u c t o s de 
la a c c i ó n de los seres h u m a n o s se alienan. Escapan a su v o l u n t a d , a su 
conc ienc ia y a su c o n t r o l , t o m a n formas abstractas ( m e r c a n c í a , mer
c a d o , d i n e r o , capital , ideologías , apara tos organizativos) que parecen 
asumir exis tencia independiente , se vuelven realidades soberanas y 
opresivas, se tornan c o n t r a los individuos y los arrastran a destinos 
i n h u m a n o s . 

Sobre la base a partir de los grados y las formas de desarrollo de la 
técnica , de la división social del t rabajo y de las funciones , de la p r o 
d u c c i ó n y el i n t e r c a m b i o , se crea y se mant iene en c a d a sociedad y 
en c a d a e tapa histórica un sistema de estrat if icación y movilidad so
ciales. L a diversidad y la movilidad de clases y sus s u b c o n j u n t o s , sus 
diferencias y antagonismos n o e x c l u y e n y por el c o n t r a r i o suponen 
una división entre h o m b r e s que m a n d a n y o t r o s que o b e d e c e n , rela
ciones de autor idad y a c a t a m i e n t o , y un t ipo de polar ización. L a con
traposición básica se da entre clases dominantes y d o m i n a d a s . D e n t r o 
de las primeras exis ten siempre grupos h e g e m ó n i c o s y grupos subordi-
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n a d o s . Las capas , los estratos y grupos de las clases dominadas anudan 
y desanudan formas de coinc idencia , c o o p e r a c i ó n y c o n f l i c t o ent re 
sí y c o n sectores c o m p o n e n t e s de las clases d o m i n a n t e s . 

Clases y grupos recurren en sus luchas a t o d o s los medios eficaces 
en disponibilidad: violencia f ís ica ; r iqueza mater ia l ; n ú m e r o y orga
nizac ión ; e laborac ión y manipulación de la cul tura y la ideología . 
Es tos ins t rumentos son utilizados en el m a r c o de un plan más o m e 
nos deliberado y e l a b o r a d o , c o m o parte de u n a estrategia general que 
a su vez c o m p r e n d e tác t icas parciales. Estrategias y t á c t i c a s , sus varia
ciones y sus alcances influyen sobre las es t ructuras y los p r o c e s o s , 
m a n t i e n e n el sistema en lo esencial o lo t r a n s f o r m a n c o n m a y o r o 
m e n o r p r o f u n d i d a d ; pueden incluso afec tar gravemente la cohes ión , 
el equilibrio y la ex is tencia m i s m a de la sociedad ( revoluciones , gue
rras , crisis de disolución) . 

Clases y grupos c o m b a t e n p o r el repar to de la r iqueza y el p o d e r . 
Unas y o t r o s n o dejan sin e m b a r g o de consti tuir al m i s m o t i e m p o la 
unidad de la sociedad global, basada en la división y la c o m p l e m e n -
tariedad de funciones y tareas ; c o m p a r t e n en m a y o r o m e n o r grado el 
interés p o r la conservación de las bases mismas del sistema c o m o pre-
rrequisito para su supervivencia y desarrollo y los de la vida civilizada 
m i s m a . 

E n t o d a sociedad se plantea y se debe resolver, de un m o d o u o t r o 
y en p e r m a n e n t e reajuste d i n á m i c o , el p r o b l e m a de c ó m o h a c e r c o e 
xistir la ecuación grupo hegemónico-clases dominantes-clases domi
nadas, generadora de t o d a clase de tensiones y c o n f l i c t o s , c o n las ne
cesidades de c o h e s i ó n , equilibrio y permanencia de la sociedad global. 
El o r d e n a m i e n t o básico de cualquier s is tema, la j e r a r q u í a clasista, el 
predominio de una clase d o m i n a n t e o de u n a f racc ión h e g e m ó n i c a , se 
obt ienen y se expl ican p o r la c o m b i n a c i ó n siempre variable y en per
m a n e n t e reajuste de dos e l e m e n t o s . Por u n a p a r t e , la c o a c c i ó n , la 
fuerza material y desnuda, la represión violenta , que n o basta para 
const i tuir y m a n t e n e r un sistema, y a c t ú a c o m o recurso de reserva 
para m o m e n t o s excepc ionales de crisis o para individuos y grupos 
recalc i t rantes . Por o t r a p a r t e , se debe operar de m o d o p e r m a n e n t e 
p o r m e d i o de una c o n c e p c i ó n general del m u n d o y de la ex is tenc ia , 
e laborada o asumida p o r la clase d o m i n a n t e o la f racc ión hegemóni 
c a , e impuesta al res to de la sociedad, e x p r e s a d a y a c t u a n t e a través 
de la religión, la f i losofía , la é t i c a , los valores , el estilo de vida, las 
c o s t u m b r e s y gustos , el sentido c o m ú n . En otras palabras , a través 
de la hegemonía, la dirección pol í t i co- inte lec tual -moral , que p e r m i t e 
a los dom inantes c rear y conservar el c o n s e n t i m i e n t o , la adhesión 
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activa o la a c e p t a c i ó n pasiva de los subordinados y d o m i n a d o s res
p e c t o al t ipo de sociedad en que viven. L u c h a e integrac ión , violencia 
y c o n s e n s o , n o son f e n ó m e n o s separados , sino m o m e n t o s diferentes 
p e r o e s t r e c h a m e n t e ligados de un p r o c e s o general ú n i c o . 1 8 

T o d a sociedad resulta as í h e t e r o g é n e a , c o n t r a d i c t o r i a , móvi l ; sede 
de tensiones p e r m a n e n t e s entre fuerzas y tendencias de c o n f l i c t o y 
disgregación, y fuerzas y tendencias de c o h e s i ó n , in tegrac ión , equili
br io . L a r e p r o d u c c i ó n y la cont inuidad de las relaciones sociales fun
damentales n o m a r c h a n p o r s í solas ni se aseguran m e c á n i c a m e n t e . 
Diversas fuerzas y tendencias en c o e x i s t e n c i a y en c o n t r a p o s i c i ó n 
a c t ú a n en diferentes sentidos : c o m o simple lucha c o n t r a la e n t r o p í a 
que a f e c t a la cont inuidad del s is tema, para asegurar su m a n t e n i m i e n 
t o ; en búsqueda de lo que puede contr ibuir al progreso del s is tema, 
a la más c o m p l e t a realización de sus posibilidades intr ínsecas , a su 
desarrol lo ; o bien para su c o m p l e t a t r a n s f o r m a c i ó n . Ninguna socie
dad logra el ajuste a u t o m á t i c o de ella misma a sus propios c o m p o n e n 
tes y procesos internos , ni éstos entre s í , ni de t o d o ello a los diversos 
e n t o r n o s (medio a m b i e n t e natura l , c o n j u n t o de sociedades integran
tes del sistema in ternac ional ) . L a cont inuidad de una sociedad dada 
n o equivale a su es t r ic ta r e p r o d u c c i ó n en el t i e m p o . L a a c c i ó n de la 
dinámica interna crea c a m b i o s dif íc i lmente cont ro lables . L a e n t r o p í a 
presente en t o d o sistema social genera el desajuste ent re los e l e m e n t o s 
y niveles de la soc iedad, el desgaste de éstos y de las relaciones bási
cas , el f u n c i o n a m i e n t o a rendimiento decrec iente del c o n j u n t o . Es
tos procesos negativos son reforzados p o r las incer t idumbres del 
consenso social , el debil i tamiento de la adhesión del m a y o r n ú m e r o 
de los ac tores sociales y de la voluntad colec t iva . Se abren brechas en
tre los valores y n o r m a s que fundan y m a n t i e n e n la sociedad oficial , 
y la prác t ica de los a c t o r e s sociales . Por consiguiente , la r e p r o d u c c i ó n 
y la cont inuidad de las relaciones sociales fundamentales se realizan, 
se mantienen y se modif ican p o r un j u e g o de a p r o x i m a c i o n e s sucesi
vas , a través de c o m p r o m i s o s p e r m a n e n t e s ent re la cont inuidad y la 
discontinuidad. 

T o d a sociedad es siempre un orden plural y aproximativo. Se c rea 
y se carac ter iza p o r los esfuerzos c o n s t a n t e m e n t e renovados de fuer
zas de sentidos distintos o divergentes, y p o r la c o e x i s t e n c i a del or
den, el desorden, los desequilibrios y las incer t idumbres . Es p o r t a d o r a 

18 Sobre el concepto de hegemonía, véase los textos de Gramsci, y también Hugues 
Portelli, Gramsci y el bloque histórico. Siglo XXI , México, 1973 ; A. R. Buzzi, La teoría 
política de Antonio Gramsci, Editorial Fontanella, Barcelona, 1960; Giorgio Bonomi, La 
théoric gramscienne de l'Etat, en "Les Temps Modennes", No. 343 , Février 1975. 
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de varias versiones o configuraciones de s í m i s m a , más o m e n o s c o m 
patibles, compet i t ivas u opuestas . E s t á abierta a varios futuros posi
bles, s iempre en vías de h a c e r s e , de rehacerse y de modif icarse , re
planteada de m o d o vir tualmente p e r m a n e n t e . 

E s t a perspect iva revela y subraya la i m p o r t a n c i a de las instancias 
d o n d e se sitúa el poder de opción, de decisión, de orientación y de 

constitución; la fuerza d e t e r m i n a n t e y c o n d i c i o n a n t e de lo p o l í t i c o 
en el sentido más amplio del c o n c e p t o . L a política p u e d e ser genéri
c a m e n t e definida c o m o el c o n j u n t o de fuerzas , funciones , act ividades, 
es t ructuras y p r o c e s o s , que resisten, o a la inversa expresan y refuer
zan, los dinamismos que a m e n a z a n de m u e r t e a las f o r m a c i o n e s so
ciales; que r e d u c e n , o bien a u m e n t a n , las discontinuidades y fractu
ras ; que l imitan, o p o r el c o n t r a r i o amplif ican, los efec tos modif ica 
torios resultantes de la a c c i ó n del t i e m p o . 

L a variable fundamental en la instancia pol í t i ca es el poder.19 Es la 
capacidad de unos para c o a c c i o n a r , influir y dirigir a o t r o s , a fin de 
t o m a r e i m p o n e r decisiones sobre las personas y las cosas , sus jerar-
quizaciones y c o m b i n a c i o n e s , sus m o d o s de uso y disfrute . E n cual
quier soc iedad, el p o d e r aparece c o m o un c o n t i n u o de e lementos y 

formas que se diferencian y entrelazan, que ordenan las relaciones en
tre los grupos e individuos e i m p o n e n la voluntad de unos sobre o t r o s , 
mediante c o m b i n a c i o n e s específicas de niveles, objet ivos , instrumen
tos , m e c a n i s m o s , procesos y resultados ( e m p r e s a , familia, escuela , 
iglesias, o tras insti tuciones sociales; a p a r a t o p o l í t i c o , E s t a d o ; d o m i n a 
c i ó n , fuerza , manipulac ión , autor idad , e t c . ) . 

U n a f o r m a específ ica de p o d e r , el poder político, surgido de las 
desigualdades y de los e n f r e n t a m i e n t o s , debe defender y conservar la 
soc iedad, a partir y en c o n t r a de sus propias c o n t r a d i c c i o n e s y debili
dades , o bien rees t ructurar ía en su total idad a partir de un nuevo pro
y e c t o h i s t ó r i c o . El p o d e r p o l í t i c o c o n s t i t u y e una f o r m a específ ica y 
f inalmente decisoria de o r d e n a m i e n t o de las relaciones entre las cla
ses, y de la imposic ión de la voluntad de un grupo o f racc ión h e g e m ó -
nica sobre o t ras clases d o m i n a n t e s subordinadas y sobre las clases 
dominadas , m e d i a n t e u n a c o m b i n a c i ó n espec í f i ca de lucha e integra
c ión , de c o a c c i ó n y de c o n s e n s o . T o d o análisis c o n c r e t o debe pues 
responder siempre en definitiva a una serie de preguntas básicas : 

19 Sobre la noción de poder, ver Fierre Birnbaum, Le pouvoir politique, Dalloz, París, 
1975, selección de textos comentados; Political sociology, edited by Alessandro Pizzorno, 
Penguin Modern Sociology Readings; F. Bourricaud, Esquisse déune théorie de l'autoritc, 
Plon, París, 1969 ; W. J . Mackenzie, Power, violence, decisión, Penguin Books, 1975 ; Martin 
Wight, Power politics, Royal Institute of International Affairs, Penguin Books, 1979. 
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¿Quién ejerce el poder? ¿En representación y para beneficio de quié
nes? — ¿Para qué?— ¿De qué modo? 

L a naturaleza y el c o n t e n i d o del poder p o l í t i c o , sus modalidades y 
los resultados de su e jerc ic io , son inseparables en las sociedades m o 
dernas y c o n t e m p o r á n e a s de un triple p r o c e s o referido a: i) la ten
dencia de la esfera p o l í t i c a a a u t o n o m i z a r s e relat ivamente de la esfera 
s o c i o e c o n ó m i c a y del sistema en su c o n j u n t o ; ii) el desarrollo y la pri
m a c í a de la organización y la especialización pol í t i cas ; iii) la emer
gencia y la af i rmación de la c a t e g o r í a de pol í t i cos profesionales . Es
tos tres niveles-procesos i n t e r c o n e c t a d o s se relacionan e s t r e c h a m e n t e 
c o n el surgimiento , el a v a n c e , la universalización de la división social 
del trabajo.20 

Esta distribuye a los individuos en diferentes lugares de la soc iedad, 
los c o n d i c i o n a y d e t e r m i n a según esta u b i c a c i ó n , f ragmenta el siste
m a en grupos de intereses divergentes y o p u e s t o s . El interés de cier
tos individuos y grupos es sat isfecho en d e t r i m e n t o del interés de los 
o t r o s ; el bien de unos es el mal de o t r o s . L a multiplicidad de confl ic 
tos sociales, su intensificación y su profundizac ión , a m e n a z a n la esta
bilidad y la integridad del orden social , y pueden d e s e m b o c a r en la 
a u t o d e s t r u c c i ó n del sistema p o r la a n a r q u í a y la guerra civil. 

Resulta imposible en c o n s e c u e n c i a la pol í t i ca c o m o actividad di
r e c t a de una c o m u n i d a d a u t é n t i c a , a la vez h o m o g é n e a y to ta l izada , 
const i tuida y o p e r a d a p o r t o d o s sus m i e m b r o s iguales y solidarios. 
L a ausencia de un interés general imposibilita la reivindicación del 
bienestar de la sociedad a través de la satisfacción de las necesidades 
fundamentales de t o d o s los individuos, t o d o ello c o m o finalidad so
cial universal que a c t ú e c o m o f a c t o r de terminante de las acc iones 
pol í t i cas . Las actividades de los individuos n o pueden ser c o l o c a d a s 
en un pie de igualdad c o m o actividades h u m a n a s universales. Por el 
c o n t r a r i o , a partir y en función de las diferenciaciones y c o n t r a d i c 
ciones de intereses , distintas or ientaciones y práct icas polí t icas c o e 
xis ten espacial y t e m p o r a l m e n t e . C a d a una de ellas identifica sus in
tereses particulares c o n la utilidad general y e x c l u y e a las o t ras c o m o 
más o m e n o s nocivas para el bienestar de la soc iedad. 

L a sociedad resulta i m p o t e n t e para gestionar p o r s í misma sus 
asuntos y para desplegar una actividad directa en el interés general . 
Se ve obligada a crear funciones c o m u n e s de las que n o puede pres-

20 Ver Ljubomir Tadic, Le proletariat et la bureaucratie, y Andrija Kresic, Politique et 
communauté humaine, en Etatisme et autogestion-Bilan critique du socialisme yougoslave, 
Anthropos, Paris, 1973 ; Max Weber, Politics as a vocations, en Gerth and Mills, From Max 
Weber: Essays in Sociology, Oxford University Press, New York, 1958. 
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cindir. Las cuestiones que h a c e n a la ex is tencia , r e p r o d u c c i ó n , fun
c i o n a m i e n t o y gestión de la soc iedad, son atribuidas a ca tegor ías 
particulares de individuos c o m p e t e n t e s y a insti tuciones especiales 
que en c o n j u n t o asumen las funciones polí t icas y configuran la ins
tancia p o l í t i c a . Quienes desempeñan las funciones polí t icas consti 
t u y e n una r a m a de la división social del t rabajo en el sistema t o t a l ; 
adquieren intereses par t iculares ; t ienden a la independencia relativa 
r e s p e c t o a sus fuentes , bases y just if icaciones originarias. 

A través de la historia , las sociedades se han visto sometidas c a d a 
vez más a la ley de una politización irreversible. L a p o l í t i c a se separa 
cada vez más de la soc iedad, y adquiere un grado c rec iente de p o d e r 
sobre ésta . Se especializa cada vez más c o m o actividad es t ruc turada 
en la sociedad. Se vuelve esfera part icular que aspira al m o n o p o l i o y 
a la independencia . De m e d i o , se t r a n s f o r m a en fin e x t e r i o r y supe
rior a la sociedad. L a esfera s o c i o e c o n ó m i c a , la soberanía del p u e b l o , 
se alienan en relación a la esfera pol í t i ca y en su benefic io . El pueblo 
pasa a ser de sujeto a o b j e t o de la historia . L o s intereses h u m a n o s 
son subordinados a los intereses p o l í t i c o s . L a pol í t i ca t iende a poli
tizar todas las otras actividades y relaciones h u m a n a s ; les imprime el 
sello de la intención p o l í t i c a ; mide t o d o s los valores según su adecua
ción y conveniencia r e s p e c t o a los intereses pol í t i cos (moral maquia
vélica) . Este amoral ismo inherente a la p o l í t i c a es o c u l t a d o p o r una 
identif icación entre la prác t i ca y la l ínea polí t icas y su utilidad social . 
Las fuerzas , las act ividades, las organizaciones , las direcciones pol í 
ticas se presentan siempre c o m o representaciones del interés y del 
bienestar generales, c o m o único f a c t o r social universal. Pretenden 
es t ruc turar y defender el o rden social , garantizar su integración, su 
estabilidad y su p e r m a n e n c i a c o n t r a las tensiones y a m e n a z a s , mediar 
y solucionar los conf l i c tos . 

L a pol í t i ca misma c o n t r i b u y e al surgimiento , la mult ipl icación y 
el refuerzo de una conste lac ión de c o n t r a d i c c i o n e s : entre la t e o r í a y 
la ideología de la pol í t i ca y su real idad; entre la pol í t i ca y la sociedad 
civil, y entre una y o t r a y el individuo; entre el h o m b r e y el c iudada
n o , la vida privada y pública ; entre la p o l í t i c a de h e c h o y la p o l í t i c a 
de d e r e c h o . L a pol í t i ca y los pol í t i cos t ienden a m a n t e n e r las condi 
ciones originarias a que se hizo referencia y que son la razón de su 
exis tencia . 

A la dialéctica general entre la sociedad y la política, de aliena
c ión y oposic ión entre a m b a s , se agrega — c o m o segunda fase de desa
rrollo a la vez histórica y lógica—, la dialéctica en el interior de la su
perestructura política de la sociedad, a través de las relaciones ent re 
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diferentes fuerzas pol í t i cas . Las ca tegor ías s o c i o - e c o n ó m i c a s part icu
lares, c o n intereses propios y diferenciados , a c c e d e n a la c o n c i e n c i a 
de su part icularidad en la s o c i e d a d ; de " g r u p o en s í " pasan a ser 
" g r u p o para s í " . Sus c o m p o n e n t e s más c o n c i e n t e s y enérgicos se 
organizan para a c t u a r en la defensa de los intereses part iculares de la 
respectiva c a t e g o r í a social . Revisten las formas de fuerzas pol í t icas 
dotadas de fuerza material ( n ú m e r o , organización, c o h e s i ó n , movili
dad y c o m b a t i v i d a d ) . Movimientos y part idos p o l í t i c o s , nacidos de 
los intereses s o c i o - e c o n ó m i c o s de diferentes clases, capas , e s t r a t o s , 
grupos de la p o b l a c i ó n , se vuelven sujetos colec t ivos de la p o l í t i c a y 
establecen entre s í relaciones de diferenciac ión , co inc idencia u oposi
c ión . A partir de su propia fuerza luchan p o r el p o d e r p o l í t i c o , t ra tan 
de usar al E s t a d o c o m o m e d i a d o r y c o m o su p r o p i o m e d i o (ac tual o 
posible).21 

E n una te rcera fase, a p a r e c e n y se desarrollan funciones especifica-
mente políticas que determinan la especialización de las estructuras 
políticas, la profesionalización de la política, la creación de intereses 
propios de los políticos profesionales. Se t r a t a de un p r o c e s o correla
tivo al desarrollo del E s t a d o m o d e r n o y c o n t e m p o r á n e o . Al permit ir 
el c o n t r o l de un n ú m e r o c rec iente de ins t rumentos de d o m i n a c i ó n , al 
E s t a d o se vuelve el b o t í n de la lucha y la presa principal de los polí t i 
cos para la c o n q u i s t a y el ejercicio del p o d e r . Es te c a m p o e s p e c í f i c o 
y diferenciado de relaciones compet i t ivas h a c e que la lucha p o r el 
p o d e r p o l í t i c o requiera la c o n s t i t u c i ó n y la manipulación de cliente
las y alianzas. L o s part idos y el a p a r a t o del E s t a d o establecen en su 
interior , entre sus c o m p o n e n t e s , y entre t o d o s ellos y las clases, gru
pos e individuos, una serie de relaciones de i n t e r c a m b i o . Estas a d o p 
tan diversas formas ( a p o y o s y servicios, sus r e m u n e r a c i o n e s direc tas , 
p r o t e c c i o n e s , favores , privilegios, d o n a c i o n e s , c o r r u p c i ó n ) y movili
zan a través de ellas h o m b r e s , o p o r t u n i d a d e s , e m p l e o s , ingresos, bie
nes materiales . Las relaciones de i n t e r c a m b i o son la mater ia pr ima de 
t o d a empresa pol í t i ca . Las demandas y sus sat isfacciones , y la inven
ción de problemas e s p e c í f i c a m e n t e p o l í t i c o s p o r el personal especiali
z a d o , aseguran la e s t r u c t u r a c i ó n de la lucha p o r el p o d e r p o l í t i c o y 
las condic iones de la r o t a c i ó n en las posiciones de m a n d o . 2 2 

21 Ver Roben Michels, Política! parties-A sociological study of the oligarchical tendencies 
of modern democracy, The Free Press New York, 1962 ; Moisei Ostrogorski, La démocratie 
et les partís politiques, Seuil, Paris, 1979 ; Daniel Gaxie, Les professionnels de la politique, 
Presses Universitaires de France, Paris, 1973 ; Jean Charlot, Les partís politiques, Armand 
Colin, París, 1971 . 

22 Ver Gaxie, Les professionels.. ., cit. 
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L a división del t rabajo , sus manifes tac iones y consecuencias socio
e c o n ó m i c a s , p r e s u p o n e n , generan y favorecen la separación c rec iente 
entre las actividades pol í t icas p o r una p a r t e , y las actividades sociales , 
en el l ími te has ta las luchas de clases, p o r la o t r a . 

P o t e n c i a l m e n t e y en m a y o r o m e n o r g r a d o , los seres h u m a n o s son 
capaces de actividad múlt iple , p e r o n o pueden actualizar y desarrollar 
suf ic ientemente esta c a p a c i d a d . Su papel y su d e s e m p e ñ o en los mar 
cos de la división y especialización del t rabajo l imitan su act ividad, 
permiten desarrollar una sola de sus capacidades en d e t r i m e n t o de 
las o t r a s , les i m p o n e n la unidimensionalidad y la necesidad de las otras 
especializaciones. Se vuelve as í insoslayable la necesidad de cuadros 
especializados que se o c u p e n de los problemas del sistema de su c o n 
j u n t o : los p o l í t i c o s , sus organizaciones y sus tareas ; su conversión 
crec iente en cuerpo profesional c u y o m o n o p o l i o funcional está asegu
r a d o p o r la c o m p e t e n c i a , el saber h a c e r , que les o t o r g a obediencia 
p o r su a u t o r i d a d . L a f o r m a c i ó n y la i n f o r m a c i ó n especializadas de los 
jefes y cuadros p o l í t i c o s les aseguran la capac idad t é c n i c a en activi
dades p o c o o n a d a accesibles a las m a s a s ; los elevan defini t ivamente 
p o r e n c i m a de estas últ imas que quedan sujetas a su m a n d o . E s t e 
p r o c e s o y esta si tuación se refuerzan p o r la incidencia de o t r o s f a c t o 
res . 

E n pr imer lugar, los p o l í t i c o s despliegan u n a t e n d e n c i a natural a la 
mistificación de su profesión. A c e n t ú a n el c a r á c t e r más o m e n o s se
c r e t o de la p o l í t i c a . L a presentan de m o d o deliberado y s is temático 
c o m o un arte sólo accesible a los iniciados en sus a r c a n o s , los especia
listas profesionalizados , d o t a d o s de apt i tudes y recursos e x c e p c i o n a 
les. Complican las cuest iones más simples y las convier ten en mister io 
sagrado del cual sólo la m i n o r í a i lustrada de los p o l í t i c o s t iene las cla
ves p a r a su c o m p r e n s i ó n y su solución . 

E n c o n s e c u e n c i a , a las masas les resulta s iempre difícil y c o n fre
cuencia imposible seguir y c o m p r e n d e r a los pol í t i cos y ejercer sobre 
ellos algún grado de c o n t r o l t é c n i c o . El lo refuerza p e r m a n e n t e m e n t e 
la fal ta de e n t r e n a m i e n t o , de c o n o c i m i e n t o y de c o n f i a n z a en sus 
propias apt i tudes y fuerzas . A n t e los ojos de las masas y de la sociedad 
t o d a se verifica la i n c o m p e t e n c i a de aquéllas en t o d o s los dominios 
de la vida p o l í t i c a , la incapacidad del pueblo para dirigir sus propios 
asuntos y los del sistema t o t a l , la necesidad de la ex is tencia de h o m 
bres que se o c u p a n de t o d o ello en lugar de las m a y o r í a s . El p o d e r j e 
r á r q u i c o de los dirigentes p o l í t i c o s c o m o dueños de las s i tuaciones y 
decisiones fundamenta les , logra as í un sólido f u n d a m e n t o e m p í r i c o 
y un just if icat ivo j u r í d i c o y m o r a l . L a m a y o r í a de seres h u m a n o s c o -
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muñes aceptan su conversión en obje tos de la p o l í t i c a que se les apa
rece c o m o esfera sagrada y esotér ica , y de los p o l í t i c o s c o m o sacer-
dores de sabiduría sobrenatural . 

E n segundo lugar, debe tenerse en c u e n t a la t e n d e n c i a c rec iente a 
la rutinización y a la diferenciación interna de la práctica profesional 
de los políticos. A través de esta p r á c t i c a y de la r o t a c i ó n en diversas 
funciones (part idistas , gubernamentales y administrat ivas) , los pol í 
t icos adquieren el saber qué y el saber h a c e r c ó m o , y refuerzan la 
t e n d e n c i a a la inamovilidad de las funciones . Se a c e n t ú a además la 
diferenciación entre dos ca tegorías de p o l í t i c o s . 2 3 P o r u n a p a r t e , los 
p o l í t i c o s ocasionales , los af ic ionados ilustres o independientes , que 
viven para la política, la consideran su v o c a c i ó n p e r o n o dependen de 
ella, y c u e n t a n c o n ot ras actividades para su subsistencia y p a r a su 
realización personal . Por la o t r a , los que viven de la política, se c o m 
p r o m e t e n en una carrera p o l í t i c a , esperan de ella r e m u n e r a c i o n e s m a 
teriales y s imbólicas , avances y ascensos . L a segunda c a t e g o r í a h a ido 
adquiriendo c a d a vez m á s p r i m a c í a , y t e r m i n a p o r relegar a la pr ime
ra a posiciones secundarias o p o r eliminarla. E s t e f e n ó m e n o es ele
m e n t o esencial aunque n o único para c o m p r e n d e r la autonomía del 
sistema político. 

L o s p o l í t i c o s y los part idos representan en m a y o r o m e n o r g r a d o , 
más o m e n o s d i r e c t a m e n t e , intereses de clases y grupos . Sin e m b a r g o , 
c o n el avance de su especialización y el logro del é x i t o en sus activi
dades y empresas , los p o l í t i c o s se c o n c e n t r a n c a d a vez más en su ta rea 
profes ional , y relegan sus o t ras actividades al rango de o c u p a c i o n e s 
accesor ias , a veces inevitables pero s iempre fastidiosas, o prescinden 
t o t a l m e n t e de ellas. 

L a p o l í t i c a se convier te de m o d o definitivo y exclusivo en u n a c a 
r r e r a , y los p o l í t i c o s en u n a c a t e g o r í a de profesionales especial izados. 
C o m o tales , los p o l í t i c o s adquieren y desarrollan intereses espec í f i cos 
y a u t ó n o m o s —particulares en el p o l í t i c o individual, co lec t ivos en la 
c a p a polí t ica—, á m b i t o s p r o p i o s , c o n t r a d i c c i o n e s y dinámicas inhe
rentes a su natura leza y s i tuación. 

Pol í t i cos y par t idos t ienden al logro y al despliegue de la m a y o r li
b e r t a d de a c c i ó n posible . Sus opiniones y sus c o n d u c t a s son modela 
das m u c h o más p o r los f a c t o r e s de la s i tuación y la evolución pol í t i 
cas que a f e c t a n d i r e c t a m e n t e sus car reras , sus posic iones y sus e m p r e 
sas de p o d e r , o p o r necesidades internas de sus organizac iones , que 

23 M. Weber, Politics. . . , cit.; Ilse Dronberger, The political thought of Max Weber-In 
quest of statemanship, Appleton-Century-Crofts, New York, 1971 , p. 279 y ss. 
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p o r cualquier o t r a considerac ión o influencia . E n el seno de la esfera 
p o l í t i c a , re lat ivamente e m a n c i p a d a de las esferas s o c i o - e c o n ó m i c a s 
del respect ivo sistema, se e n c u e n t r a n grupos representantes de intere
ses sociales diferentes y conflict ivos que pueden reunirse y coincidir 
sobre la base de la c o m u n i d a d de intereses p o l í t i c o s , de banderas y de 
l íneas de a c c i ó n . Las diferencias p u r a m e n t e pol í t i cas e x p r e s a n c a d a 
vez m e n o s necesaria y d i r e c t a m e n t e los intereses c o n t r a d i c t o r i o s y las 
oposic iones y conf l ic tos entre clases ( e x c e p t o en c o y u n t u r a s de en-
f r e n t a m i e n t o irreconciliable y en situaciones e x t r e m a s de crisis) . 

A través de estas tendencias , situaciones y p r o c e s o s , los p o l í t i c o s 
t ienden a separarse de sus ra íces sociales. Sus intereses y c o m p o r t a 
mientos se diferencian en m a y o r o m e n o r grado de los correspon
dientes a las clases y grupos a los cuales están afiliados y de los que 
en principio son m a n d a t a r i o s : la c o m u n i d a d de los fundadores y sos
tenedores de las organizaciones pol í t i cas . Pueden dejar de servir a ta 
les intereses y dinamismos , y entrar en c o n t r a d i c c i o n e s , oposiciones y 
conf l ic tos c o n ellos. E n part icular y en el l í m i t e , las relaciones entre 
los p o r t a d o r e s del p o d e r p o l í t i c o y las ca tegor ías subalternas que son 
la m a y o r í a de la poblac ión se vuelven secundarias r e s p e c t o de las rela
ciones de los dirigentes y aparatos p o l í t i c o s entre sí y c o n los grupos 
privilegiados. 

Desaparecida la s u p r e m a c í a del m o v i m i e n t o social c o m o ta l , la 
pol í t i ca pierde su naturaleza originariamente social . Se separa de la p o 
blac ión , se independiza de su voluntad , y o b r a fuera , p o r e n c i m a y 
c o n t r a ella, en u n a relación de sujeto a o b j e t o . T r a n s f o r m a el interés 
p o l í t i c o en interés part icular de la c a p a de p o l í t i c o s profesionales que 
asume el m o n o p o l i o del t r a t a m i e n t o y de la solución de los conf l i c tos 
s o c i o - e c o n ó m i c o s e ideológicos . Se erige sobre y frente a la soc iedad , 
y sobredetermina en c ier ta medida (que puede llegar a ser considera
ble) sus carac ter ís t i cas y c o n t r a d i c c i o n e s . 

6 . Naturaleza y contenido del Estado2* 

A. De la organización política autónoma al Estado 

C o n t r a r i a m e n t e a lo que parece resultar de c ier ta Ciencia P o l í t i c a 
e t n o c é n t r i c a y c r o n o c é n t r i c a , a f e c t a d a de lo que R a y m o n d A r o n cali
f ica c o m o "provincia l ismo occidental e industr ia l " , recientes c o n q u i s 
tas de la Historia y de la A n t r o p o l o g í a p e r m i t e n presumir que el E s -

24 Ver Henri Lefebvre, De l'Etat, 4 volúmenes, 10/18, Paris, 1976 y ss.; Ralph MUiband, 
The State in capitalista society, Weidenfeld and Nicolson, London, 1969. 
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tado no es históricamente equivalente a la organización política 
autónoma. Es una de sus manifestaciones históricas, específica y 
relativamente reciente. El fenómeno político no está ligado a socie
dades desarrolladas, ni a la existencia de un aparato estatal. Todas las 
sociedades humanas, aún las más primitivas o atrasadas, producen el 
fenómeno político, sus procesos y estructuras, que despliegan una 
considerable diversidad de formas. Las sociedades primitivas o atra
sadas no son unanimistas, ni de consenso mecánicamente obtenido; 
ni constituyen sistemas equilibrados, poco afectados por la entropía 
o inmunes a ella. 2 5 

Ya en este tipo de sociedades, la diferenciación, la especialización 
y la escisión de funciones generan desigualdades y privilegios de ri
queza, prestigio e influencia entre grupos e individuos, que se organi
zan en órdenes jerárquicos. Las desigualdades y privilegios surgen de 
las relaciones económicas, de la edad, el sexo, el parentesco, la des
cendencia, las tareas religiosas y militares. A su existencia se debe la 
aparición de enfrentamientos y competencias de intereses, de formas 
de dominación y coalición, de estrategias y tácticas de lucha, que ya 
configuran una vida política o politics. Los mencionados factores que 
generan las diferenciaciones operan como circuitos pre-estatales, crea
dores y explicativos de las relaciones de mando y obediencia y de los 
mecanismos de gobierno, que aun no llegan, sin embargo, a consti
tuirse en poder estatal centralizado. Son relaciones reales, no formali
zadas, de mando y obediencia, tipos de acción tendientes a lograr y a 
garantizar —de hecho y de derecho— la dirección de los asuntos pú
blicos o policy y la organización de un gobierno de la sociedad o polity. 
Ello va acompañado ya de medios ideológicos de interpretación y jus
tificación de la vida y de la estructura política. Puede admitirse así 
la existencia de un espectro o gradación histórica que abarca: socie
dades acéfalas, segmentarias, de gobierno mínimo, de gobierno difuso, 
de jefatura; continuo en cuyo extremo puede emerger finalmente el 
Estado en sentido estricto. 

El Estado no es expresión de una racionalidad trascendente o in
manente a la sociedad. Procede de ella, es su producto, su modo de 

25 Ver Gordon Childe, Qué sucedió en la historia, La Pléyade, Buenos Aires, y Los orí
genes de la civilización, Fondo de Cultura Económica; G. Balandier, Anthropologie Politique, 
Presses Universitaires de France, París, 1967 ; Lucy Mair, Primitive Government, Penguin 
Books, 1962 ; Laurence Krader, Formation ofthe State, Foundations of Modern Anthropology 
Seríes, Prentice-Hall, New Jersey, 1 9 6 8 ; Pierre Cías tres, La societé contre l'Etat, Editíons 
de Minuit, París, 1974; Henry J . M. Cleassen, Peter Skalnik (editors), The Early State, Mou-
ton Publishers-The Hague-Paris-New York, 1978 . 
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expresión y de organización, su resumen oficial y s imbólico . El fenó
m e n o puede ser estudiado (y lo es c a d a vez más) c o m o primer naci
m i e n t o del E s t a d o en el paso de la a rqueosociedad a la pr imera socie
dad histórica , a través de las revoluciones urbanas en E g i p t o , Mesopo-
tania , India y Áfr ica negra . Se le puede e x a m i n a r también en los 
casos de const i tuc ión de los sistemas nacionales que emergen de la 
disolución del orden feudal y del desarrollo capitalista en E u r o p a 
O c c i d e n t a l , y de la descolonización del siglo X X en Asia y Á f r i c a . 2 6 

H i s t ó r i c a m e n t e , el E s t a d o va emergiendo e imponiéndose desde 
que una sociedad alcanza c ier to grado de desarrollo , a través de una 
dinámica de e x p a n s i ó n , diversificación y c o n c e n t r a c i ó n de la pobla
c ión , el t r a b a j o , la t é c n i c a , el i n t e r c a m b i o y las estructuras sociales, 
t o d o ello c o m o una c a d e n a de m u t a c i o n e s (product ivas , soc iocul tura-
les , organizativas) , simultáneas y m u t u a m e n t e interfirientes . S u p o n e 
la preexis tencia o la realización de condic iones en que el avance de la 
complej idad a partir de la división, la especialización y la jerarquiza-
ción del t rabajo y las funciones , la diferenciación en clases y sus con
flictos, la lucha p o r el c o n t r o l y el ejercicio exclusivo del p o d e r , lle
van a la escisión de la sociedad entre unidades ex ternas unas r e s p e c t o 
a las o t r a s , entre los intereses particulares y el interés general , entre lo 
público y lo pr ivado, entre la c o m u n i d a d y el individuo. E m e r g e n y 
se agravan antagonismos irreconciliables y violentos y amenazas ex 
ternas , que a tenían c o n t r a la c o h e s i ó n , el equilibrio y la ex is tencia 
m i s m a de la soc iedad. 

U n al to grado de complej idad , heterogeneidad y conflictividad ex 
plican el surgimiento y desarrollo del E s t a d o c o m o aparato central de 
d o m i n a c i ó n , c o n t r o l y decisión, e n c a r g a d o del gobierno y la adminis
t r a c i ó n . U n E s t a d o central izador , c o n s t r u c t o r , represor q u e , a partir 
de su a p a r a t o , i m p o n e nuevos m o d o s de organización y de compleji 
dad c u y o principio esencial es la j e r a r q u í a p o r c o a c c i ó n . 

A partir y sobre la base de las condic iones indicadas , el E s t a d o 
p a r e c e surgir y desarrollarse c u a n d o de algún m o d o la sociedad se de
j a desposeer de su iniciativa y de sus p o d e r e s , a b a n d o n a la gestión 
de sus intereses c o m u n e s , los t ransmite —por e s p o n t á n e a debilidad o 
bajo imposic ión c o a c t i v a — a la inst i tución gubernamental . El E s t a d o 
asume —en par te c o m o pretensión y en par te c o m o realidad— la c o n -

26 Ver Rene Fédou, El Estado en la Edad Media, P. U. F. Colección EDAF Universitaria, 
Madrid, 1977; Perry Anderson, Lineages of the Absolutist State, Verso, London, 1974 ; 
E. N . Williams, The Ancient Régime in Europe, Government and Society in the Major 
States 1648-1789, Penguin Books, 1979 ; Robert Mandrou, La Raison du Prince-L'Europe 
Absolutiste 1649-1775, Marabout, París, 1980. 
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ciencia , la rac ional idad, el poder organizador y c o h e s i o n a n t e , la re-
presentatividad del interés general , que han perdido o de que carecen 
la sociedad y grupos particulares que los integran. Pre tende organizar , 
s is tematizar , total izar la soc iedad . E x p r e s a , inst i tuye y conserva los 
conf l ic tos que le dan n a c i m i e n t o y sent ido , a tenuándolos y m a n t e 
niéndolos en compatibi l idad c o n el orden social bás ico . Se apropia el 
p o d e r de la sociedad en los l lamados intereses generales, que configu
r a , califica y administra a su m o d o , subordinado los intereses part icu
lares de los grupos e individuos a los de los entes gubernamentales y 
sectores que encarnan y c o n t r o l a n a dichos entes (clases d o m i n a n t e s , 
f racciones h e g e m ó n i c a s , b u r o c r a c i a s ) . Puede así a c u m u l a r y e x t e n d e r 
c o n t i n u a m e n t e poderes de c o a c c i ó n , decisión p o l í t i c a e ideología y 
agregar a las funciones sociales necesarias —en un m o m e n t o dado o 
p e r m a n e n t e m e n t e — u n a serie de e x c r e c e n c i a s , que p e r m i t e n al Esta
d o , a los grupos h e g e m ó n i c o s , a las clases domina n te s y a la b u r o c r a 
c ia , utilizar el p o d e r para sus fines propios , incluso c o n t r a la socie
dad en su c o n j u n t o o c o n t r a algunas de sus clases fundamentales o se
cundarias . 

B . El carácter dual y ambiguo del Estado21 

T o d o E s t a d o presenta siempre un c a r á c t e r dual y a m b i g u o . P o r 
una p a r t e , el E s t a d o es en úl t ima instancia la expres ión de un sistema 
social d e t e r m i n a d o y el i n s t r u m e n t o de las clases d o m i n a n t e s y frac
ciones h e g e m ó n i c a s ; c o r r e s p o n d e a los intereses de éstas y las e x p r e s a 
y consol ida , p o r es tructurarse u n o y otras en el seno de un c o n j u n t o 
objet ivo y unif icado : la sociedad global . A medida que el E s t a d o surge 
y se desarrolla , la d o m i n a c i ó n y la e x p l o t a c i ó n descarnadas y violen
tas de una o varias clases p o r o t r a u otras son substituidas p o r formas 
más m o d e r a d a s y organizadas , más legalizadas y ef icaces . Desde este 
p u n t o de vista, el E s t a d o n u n c a sirve exc lus ivamente a la sociedad en 
su c o n j u n t o ni a los intereses generales. 

Por otra parte, sin e m b a r g o , y de m o d o inverso, rara vez o n u n c a 
pueden existir una ident i f icación absoluta e incondicional ent re el 
E s t a d o y una clase , ni subordinación m e c á n i c a e ins t rumental del u n o 
hacia la o t r a . T o d o E s t a d o debe responder t a m b i é n s iempre , en m a 
y o r o m e n o r m e d i d a , a necesidades e intereses generales de la socie
d a d ; debe en p a r t e p r e t e n d e r y en par te a c t u a r c o m o a r b i t r o , encar-

27 Ver Miliband, The State. . . , cit.; H. Lefebvre, De l'Etat.. . , cit. 
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nación y realización del o r d e n , la justicia y el bien c o m ú n . Esta dua
lidad se expl ica por la incidencia convergente de los siguientes fac tores 
y c i rcunstancias . 

En primer lugar, p o r los f e n ó m e n o s de a u t o n o m i z a c i ó n de la ins
tancia pol í t i ca y del personal p o l í t i c o a que antes se hizo referencia . 

En segundo lugar, c o m o y a se d e s t a c ó , las l lamadas formas superes-
t ructurales , y m u y especialmente el sistema polí t ico- inst i tucional y 
el E s t a d o , n o c o n s t i t u y e n meros reflejos o epi fenómenos de las es
t ruc turas y dinámicas s o c i o - e c o n ó m i c a s . Se configuran sobre la base 
y en el m a r c o de dichas es t ruc turas , y están sometidas a su condic io
n a m i e n t o en sentido a m p l i o , p e r o conservan siempre en m a y o r o m e 
n o r grado su realidad p r o p i a ; un margen relativo de a u t o n o m í a ; capaci 
dad más o m e n o s independiente de evolución, innovación e influencia 
sobre el sistema e c o n ó m i c o y de estrat if icación social , a cuyas modi 
ficaciones pueden incluso sobrevivir. 

C o m o c o n s e c u e n c i a de la independencia relativa y de la d inámica 
propia de las superestructuras pol í t ico- inst i tucionales , n o sólo éstas 
pueden perdurar en t o d o o en parte más allá de las bases soc io-eco
n ó m i c a s a partir y en función de las cuales aparec ieron y se consoli
daron sino que también puede producirse la superposición e imbri
cac ión de viejas y nuevas formas u organizaciones de un m i s m o sistema 
de p o d e r . Ello opera c o m o causa o r e f u e r z o de disfuncionalidades, 
confl ic tos y m e c a n i s m o s de estabilización, y puede p o r ello m i s m o 
al imentar el margen de m a n i o b r a a u t ó n o m a en favor del E s t a d o . 

El E s t a d o es una emergencia, es decir una unidad global resultante 
de interrelaciones entre las partes que lo generan y c o n s t i t u y e n . C o 
m o tal , está d o t a d o de cualidades originales y de relativa independen
cia. Nutre los e lementos de que se n u t r e . Interviene en las condiciones 
y apti tudes que lo h a c e n vivir, para estimularlas y desarrollarlas, 
t rabajando as í en su auto-desarrol lo . Se vuelve a u t o - o r g a n i z a d o r , y 
t iende a pasar de e p i f e n ó m e n o a epicentro del sistema p o l í t i c o y de 
la soc iedad . Al desarrollarse, a u m e n t a sus capacidades y sus poderes 
de verificación y c o n t r o l . Es t imula superaciones evolutivas, es decir , 
e labora metasis temas y metaorganizac iones . Por su naturaleza , el 
E s t a d o t iende n a t u r a l m e n t e a la hipertrof ia , a la a c u m u l a c i ó n y cen
tralización de poderes , y sus relaciones c o n la sociedad se vuelven 
simbióticas y parasitarias . 

En tercer lugar, para que el E s t a d o p u e d a o b t e n e r un m í n i m o de 
legitimidad y c o n s e n s o , p a r a s í y p a r a un sistema de distr ibución 
desigual de la r iqueza y el p o d e r , es indispensable que en par te pre
t e n d a aparecer y en par te se presente y funcione c o m o instancia re -
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la t ivamente a u t o n o m i z a d a y superior r e s p e c t o a todas las clases y 
grupos y t ienda p o r consiguiente a consti tuirse y a operar c o m o fuer
za d o m i n a n t e de la sociedad más que en m e r o i n s t r u m e n t o de una 
clase d o m i n a n t e . 

El avance en la división social del t rabajo y la consiguiente c o m p l e -
j ización de la sociedad crean y diversifican los grupos de intereses ; 
multiplican y diferencian las necesidades y las d e m a n d a s ; p r o p o r c i o 
nan p o r consiguiente un material nuevo y c a d a vez más a b u n d a n t e 
p a r a el gobierno y la administración del E s t a d o . C a d a interés c o m ú n 
es separado de la soc iedad, o p u e s t o a ella en n o m b r e de un interés 
general superior disociado de la iniciativa de los grupos e individuos, 
t r a n s f o r m a d o en o b j e t o de la actividad gubernamenta l . L o s a t r ibutos 
y poderes del E s t a d o se e x t i e n d e n , se c o n c e n t r a n y se central izan. El 
t a m a ñ o y la complej idad de su a p a r a t o y de su c a m p o de a c c i ó n tien
den a i n c r e m e n t a r s e . L a división del t rabajo se desarrolla en el seno 
del propio E s t a d o . 

Las es t ructuras creadas o reforzadas c o m i e n z a n a vivir su propia vi
da . El E s t a d o se instala c o m o realidad objetiva y c o m o inst i tución 
social . V a n cristalizando los intereses de los agentes que c o n s t i t u y e n 
y hacen funcionar su a p a r a t o . Se r e c o n o c e a m p l i a m e n t e la apt i tud 
del E s t a d o y de sus agentes para asumir y e jecutar tareas c a d a vez 
más numerosas y diversas. E n c o n s e c u e n c i a , el E s t a d o t iende una 
vez más a c r e c e r y a p r o y e c t a r s e más allá de las mot ivac iones y justi
f icaciones originarias. E x t i e n d e y consol ida sus tendencias de desa
r rol lo , sus ámbi tos de injerencia, sus p o d e r e s . C u a n d o más indepen
dencia relativa adquiere el E s t a d o , más y mejor puede cumplir las 
funciones asignadas p o r las necesidades y demandas provenientes de 
la e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a . 

El E s t a d o , s is tema d i n á m i c o en una sociedad global en devenir , de
be recurrir p e r m a n e n t e m e n t e a estrategias y tác t icas que m a n t e n g a n 
su propia s u p r e m a c í a y la de los grupos que lo de tentan y c o n t r o l a n . 
Al m i s m o t i e m p o , el m i s m o E s t a d o es p o r t a d o r de e l e m e n t o s débil
m e n t e integrados , o se re lac iona c o n ellos. E s t á abier to a tensiones y 
a n t a g o n i s m o s . Se ve a f e c t a d o p o r las estrategias y las tác t i cas de los 
grupos e individuos. P o r sus funciones de mediac ión y arbitraje , el 
E s t a d o n o puede liberarse t o t a l m e n t e del c o n t r o l de la soc iedad y de 
sus grupos . Debe administrar y for ta lecer su p o d e r y prest igio , repre
sentar papeles , sacrificarse a veces a las exigencias que provienen de 
las condic iones de su p r o p i a p r i m a c í a . 

El papel de las relaciones y conflictos de clase requiere alguna 
considerac ión mas detal lada. U n primer tipo de cuestiones a este 
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respecto se vincula c o n la c o m p e t e n c i a y los conf l ic tos ent re frac
ciones de la clase d o m i n a n t e . E s t a n o es m o n o l í t i c a : c o m p r e n d e ca
pas, e s t r a t o s , f racc iones , todas c o p a r t í c i p e s de la d o m i n a c i ó n pero en 
grado desigual y en c o m p e t e n c i a ent re sí . U n o o varios sectores de la 
clase d o m i n a n t e pueden aliarse a otras clases y grupos , const i tuir un 
bloque en el poder. L a clase d o m i n a n t e , p o r añadidura , sólo puede 
funcionar regular y e f i c ientemente bajo la dirección de una fracción 
hegemónica. Más a ú n , el personal p o l í t i c o que o c u p a y o p e r a el apa
r a t o del E s t a d o puede c o r r e s p o n d e r a una fracción gobernante, que 
n o se identifica f o r z o s a m e n t e c o n la f racc ión h e g e m ó n i c a , e incluso 
t a m p o c o c o n la clase d o m i n a n t e (gobierno p o r p r o c u r a c i ó n ) . 

El bloque en el p o d e r n o puede ser m o n o l í t i c o . Está n o r m a l m e n t e 
minado p o r cont radicc iones entre las clases y fracciones que copart i -
cipan en él, s o m e t i d o a la influencia y al i m p a c t o de las presiones e 
influencias de aquéllas y de diversos m o v i m i e n t o s sociales, que deter
minan modif icac iones institucionales en diferentes sectores del apara
to estatal . U n a clase o f racc ión de clase puede apoderarse de tal o cual 
r a m a del apara to del E s t a d o (v.gr. ramas ideológica , represiva, e t c . ) . 
Ciertos sectores del E s t a d o pueden volverse sedes del p o d e r de clases 
o fracciones que n o son d o m i n a n t e s , a través de alianzas y c o m p r o m i 
sos que convier ten o n o a aquéllas en a p o y o s firmes del s istema. L a 
a u t o n o m í a relativa del E s t a d o y de la f racc ión gobernante presta ser
vicios a las fracciones h e g e m ó n i c a s y a las clases d o m i n a n t e s , pero 
implica también riesgos, puede crear tensiones o c o n t r a d i c c i o n e s se
cundarias en el seno del subsistema p o l í t i c o . L a fracción gobernante 
puede resistir ciertas exigencias de la clase d o m i n a n t e , e intentar 
incluso sacudir su y u g o para apropiarse de t o d o el p o d e r , d e s c o n o 
ciendo sus propios l ímites y las c o a c c i o n e s estructurales del s is tema. 
El m o n o p o l i o de la violencia legí t ima t ienta p e r m a n e n t e m e n t e a las 
Fuerzas A r m a d a s para intentar la confiscac ión del p o d e r , y hasta para 
derribar a la clase d o m i n a n t e , c o m o en ciertos procesos de t ipo b o n a -
part is ta . 

De todas m a n e r a s , en t a n t o especialización organizada c o m o p o d e r 
mediat izado de las clases d o m i n a n t e s - e x p l o t a d o r a s , el E s t a d o y quie
nes lo c o n t r o l a n obran hacia cada uno de los grupos c o m p o n e n t e s de 
aquéllas c o m o fuerza y razón de su unidad, y c o m o p r o t e c c i ó n c o n t r a 
los enemigos internos (masas populares) y e x t e r n o s ( o t r o s E s t a d o s ) . 
Ello refuerza de p o r sí la tendencia a la a u t o n o m í a relativa del Esta
do y de la f racción g o b e r n a n t e . En el m i s m o sentido a c t ú a un segun
do tipo de cuestiones. 

El E s t a d o o p e r a a la vez, c o m o se ha visto, a través de la c o a c c i ó n 
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y del c o n s e n s o , de la violencia y de la ideología , para asegurar del me
jor m o d o posible la conservac ión y el f u n c i o n a m i e n t o de la soc iedad . 
L a m e r a violencia n o basta . Para su m a y o r eficacia , el E s t a d o debe 
encubrir y disimular su naturaleza y el sentido de las tareas que c u m 
ple en las luchas de clases, presentándose c o m o entre neutral , p o r en
c i m a de los intereses c o n t r a p u e s t o s . 

L a neutralidad en par te aparente y en par te real del E s t a d o es tan
t o más operat iva c u a n t o más persuadidos están sus dirigentes, repre
sentantes y cuadros de la propia imparcial idad. Ello tiene s iempre un 
margen considerable de posibilidad en la medida en que el personal 
gobernante piensa y a c t ú a a partir de sus propias ca tegor ías políti 
cas , producidas p o r ideólogos pero a d o p t a d a s y utilizadas p o r aquél 
c o m o propias , y que funcionan c o m o mediac iones . Es ta si tuación es 
c reada y re forzada p o r : a ) la a u t o n o m í a estructural del personal po
l í t i co que c rea sus propios intereses y e v e n t u a l m e n t e los h a c e prevale
cer sobre los intereses de los representados y m a n d a n t e s ; b ) la falta 
de t ransparencia de las relaciones sociales que encubre la realidad de 
las luchas de clases ; c ) el e f e c t o de t ransposición que c rea y ejerce el 
f e n ó m e n o p o l í t i c o . Los p o l í t i c o s , gobernantes y administradores 
n u n c a viven t o t a l m e n t e la realidad objet iva , que es r e f r a c t a d a p o r 
tales velos. Corren siempre el peligro de relegarse a sí mismos a un 
m u n d o imaginario , y de reducir su c a p a c i d a d de p e r c e p c i ó n lúcida y 
e x a c t a del m u n d o real que es en gran medida e x t e r i o r a su propia 
praxis . L o s pol í t i cos en el gobierno creen en las ca tegorías que utili
zan y , p o r consiguiente , en la a u t o n o m í a absoluta y en la s u p r e m a c í a 
de la pol í t i ca estatal que ellos mismos t ienen p o r función incremen
tar . (Estas af i rmaciones n o implican ignorar el papel que en m u c h o s 
pol í t i cos y gobernantes c u m p l e n el c inismo y la conc ienc ia clara de 
su maquiavelismo en la propia p r á c t i c a ) . 

El debil i tamiento de la influencia y del c o n t r o l sobre el E s t a d o p o r 
la clase d o m i n a n t e o p o r la f racc ión h e g e m ó n i c a puede generarse o 
reforzarse p o r la incidencia de diversos procesos y tendencias . La de
mocratización en el reclutamiento político, h a c e operar mecanismos 
de promoción individual que —dentro de c ier tos l ímites funcionales 
para los intereses de las clases d o m i n a n t e s — , abren los organismos de 
E s t a d o al a c c e s o de individuos n o salidos de dichas clases. Las c o m p e 
tencias y los conf l ic tos entre fracciones de la clase d o m i n a n t e pueden 
facilitar la ex i tosa presión de las clases subalteradas y d o m i n a d a s , el 
a u m e n t o de su capac idad de influencia y negoc iac ión , el paso de me
didas que les sean favorables. Ciertos regímenes d e s p ó t i c o s , emanci 
pados de grupos particulares de la sociedad y vueltos más o m e n o s 
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e x t r a ñ o s a t o d o s , llegan a crear del iberadamente tensiones en la socie
dad y amenazas para el p u e b l o , a fin de justificar su propia exis tencia 
y mantenerse en el p o d e r a d e s p e c h o del d e s c o n t e n t o general . Por su 
propia esencia el E s t a d o t iende a m a n t e n e r hasta c ier to grado los c o n 
flictos sociales, c o m o razón de su exis tencia y de su papel c o m o re
presentante oficial del bienestar c o m ú n , m e d i a d o r , guardián del o r d e n . 

De m a n e r a general , en diversas etapas y c o y u n t u r a s , el E s t a d o debe 
arbitrar entre grupos de la clase d o m i n a n t e , entre ésta y las clases 
subalternas y dominadas , y sobre la sociedad en su c o n j u n t o , c u a n d o 
rivalidades, confl ic tos o tendencias destructivas a m e n a z a n la coheren
cia , la estabilidad y la ex is tencia del sistema global. 

El E s t a d o se vuelve así c a d a vez más una entidad distinta, separa
da , o m n i p o t e n t e , d o t a d a de su a p a r a t o , sus poderes y sus recursos 
propios . Sus relaciones c o n la sociedad se vuelven c r e c i e n t e m e n t e 
complejas , ambiguas y p o t e n c i a l m e n t e explosivas . Las variaciones en 
el E s t a d o y en su c o m p o r t a m i e n t o implican fuertes riesgos sociales. 
Sus m u t a c i o n e s bruscas pueden llegar a replantear la organización 
misma de la soc iedad. 

El a p a r a t o del E s t a d o puede ser a f e c t a d o p o r la m e g a l o m a n í a de 
quienes lo integran y dirigen, const i tuir un i n s t r u m e n t o de intereses 
de cas ta o de clase, volverse un juguete de la desmesura del p o d e r o s o . 
El p o d e r m i s m o se vuelve zona de variedad e x t r e m a (poder real , teo
c r á t i c o , t i ránico , conci l iar , a r i s t o c r á t i c o , d e m o c r á t i c o ) , y de inestabi
lidad e x t r e m a , pasando de una f ó r m u l a a o t r a según el juego de las 
ambiciones polí t icas y de los conf l i c tos sociales . Esfera de e x t r e m a 
c o n c e n t r a c i ó n del orden (gobierno , adminis t rac ión , pol ic ía , e j é r c i t o ) , 
el p o d e r del E s t a d o se vuelve al m i s m o t i e m p o la esfera del ru ido , el 
e r ror , el desorden e x t r e m o s . Instancia de p o d e r que d e t e n t a el con
trol general , el E s t a d o puede estar p o c o o nada c o n t r o l a d o , ser afec
tado p o r la inestabilidad, convertirse en la sede d o n d e f e r m e n t a n y se 
desencadenan los apet i tos , sueños , furores y demencias de los seres 
h u m a n o s . En el E s t a d o , el a c t o aleatorio del individuo puede volverse 
súbi tamente de i m p o r t a n c i a decisiva y jugar la suerte colec t iva . En 
un mismo individuo, la ex t raordinar ia diversidad de posibilidades 
c o n t r a d i c t o r i a s , antagónicas , divergentes, se despliegan y actualizan 
en el ejercicio i n c o n t r o l a d o del p o d e r , t a n t o en sentido positivo co
m o negat ivo . En puntos y m o m e n t o s de crisis las carac ter ís t i cas de 
los individuos e n c a r a m a d o s en las c u m b r e s del E s t a d o adquieren un 
papel i m p o r t a n t e y hasta decisivo, c o m o e l e m e n t o de azar que se 
integra en un p r o c e s o c o m p l e j o . 

Los confl ic tos en el seno del p o d e r estatal desencadenan crisis, 
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conspiraciones , revoluciones de palac io , revueltas populares , guerras 
civiles, l lamados a la a y u d a e x t r a n j e r a , revoluciones sociales . R e c í 
p r o c a m e n t e , las tensiones y los antagonismos sociales, los desequili
brios del s is tema, favorecen la inestabilidad del p o d e r estatal que a su 
vez real imenta la inestabilidad social . L o s conf l ic tos sociales pueden 
llegar a reorganizaciones del p o d e r y de la soc iedad, abatir domina
ciones y formas de e x p l o t a c i ó n (aunque ellas pueden reformarse lue
go en nuevas c o n d i c i o n e s ) . 

Cabe considerar f inalmente , c o m o c u a r t o orden de factores que 
c o n t r i b u y e n a explicar la tendencia de t o d o E s t a d o a la a u t o n o m í a 
relativa, el papel de la administración y de la b u r o c r a c i a públicas . 

C. Administración y burocracia28 

El papel real del E s t a d o es inseparable de quienes e f e c t i v a m e n t e lo 
e n c a m a n y o p e r a n ; es decir , n o sólo los dirigentes pol í t i cos propia
m e n t e dichos , sino también y sobre t o d o el cuerpo burocrático. E n 
t o d o sistema p o l í t i c o , el gobierno incluye siempre dos órdenes de ac 
c ión , pol í t i ca y administrat iva, que se diferencian y se asocian en dis
t intos grados . El orden de acción política está si tuado al nivel de la 
formulac ión y e jecución de las decisiones que interesan a la sociedad 
global y a sus principales divisiones y c o m p o n e n t e s ; se define p o r el 
p o d e r ; expresa la c o n f r o n t a c i ó n de grupos e individuos en c o m p e t e n 
cia y los resultados de aquélla. El orden de acción política está si tuado 
al nivel de la formulac ión y e jecución de las decisiones que interesan 
a la sociedad global y a sus principales divisiones y c o m p o n e n t e s ; se 
define p o r el p o d e r ; e x p r e s a la c o n f r o n t a c i ó n de grupos e individuos 
en c o m p e t e n c i a y los resultados de aquélla. El orden de acción admi
nistrativa se sitúa al nivel de la organización y de la aplicación de las 
decisiones t o m a d a s sobre asuntos p ú b l i c o s ; se define p o r la autori 
dad , la organización f o r m a l m e n t e jerarquizada y el s o m e t i m i e n t o a 
reglas relat ivamente es t r ic tas . 

E n t r e la sociedad civil y el poder p o l í t i c o c o m o sistema de decis ión, 
se inserta la administración c o m o i n s t r u m e n t o del segundo y sistema 
de t ransmisión, t e ó r i c a m e n t e h e t e r ó n o m a , s o m e t i d a a las clases domi-

28 Sobre administración y burocracia, ver: K. Marx, Critica de la filosofía política de 
Hegel; Max Weber, Economía y Sociedad, dos volúmenes, Fondo de Cultura Económica, 
1969 ; Roben K. Merton et al., Reader in Bureaucracy, The Free Press, New York, 1962; 
revista Arguments, París, No. 17, 1er. trimestre 1960; Henri Jacoby, La burocratización 
del mundo. Siglo XXI, México, 1972; Bureaucracy and Political Development, edited by 
Joseph La Palombara, Princeton University Press, New Jersey, 1964. 
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nantes y a grupos part iculares , servidora de sus intereses , simple me
dio para la realización de fines. Sin e m b a r g o , en determinadas condi
ciones histórico-sociales , la administración t iende a volverse c u e r p o 
independiente y c e n t r o de decisiones ; a lograr un grado crec iente de 
a u t o n o m í a y facul tades ; a convertirse de m e d i o en fin y a perseguir 
objetos p r o p i o s ; a usurpar el p o d e r . T o d o a p a r a t o administrat ivo , y 
el del E s t a d o más que cualquier o t r o , despliega una propensión casi 
fatal a la b u r o c r a t i z a c i ó n c o m o p r o c e s o y al b u r o c r a t i s m o c o m o re
sultado y s is tema. Ello justif ica que en adelante se hable de adminis
t rac ión y b u r o c r a c i a c o m o equivalentes. L o s fac tores , los rasgos y las 
consecuencias de la b u r o c r a t i z a c i ó n y del b u r o c r a t i s m o son múltiples 
y c o m p l e j o s . 

L a b u r o c r a c i a n o es una a b s t r a c c i ó n . Es el resultante de una serie 
de variables y de sus diversas conste lac iones , y en función de ellas 
surge, se organiza y c a m b i a . L o s e l e m e n t o s d e t e r m i n a n t e s , condi
c ionantes y carac ter í s t i cos se refieren t a n t o a la e s t r u c t u r a y dinámi
ca de la sociedad global c o m o a las de la b u r o c r a c i a i n t e r n a m e n t e 
considerada . 

D e n t r o del sistema considerado en su conjunto, la burocrac ia es 
una capa social de naturaleza especí f ica , encargada de la administra
ción de los asuntos públicos . E s t á ligada a la es t ruc tura de t o d a so
ciedad dividida en clases, p e r o n o es una clase ni una f racc ión de clase. 
Es c o n s e c u e n c i a de la escisión interna de la sociedad en clases y de 
sus c o n f l i c t o s . Su exis tencia y sus funciones surgen y se justif ican 
precisamente p o r la necesidad de formular en términos universales y 
de i m p o n e r p o r la c o a c c i ó n un orden c o m ú n que surge de las relacio
nes sociales básicas , p e r o que está a m e n a z a d o p e r m a n e n t e m e n t e p o r 
múltiples conf l ic tos y n o es capaz por lo t a n t o de configurarse , c o n 
sagrarse y mantenerse p o r sí m i s m o . 

En la medida en que la administración de los asuntos públicos su
p o n e n la preservación del sistema d e n t r o de c u y o s m a r c o s o p e r a , la 
b u r o c r a c i a es tá siempre en úl t ima instancia al servicio del orden esta
blecido y de la clase d o m i n a n t e o su f racc ión h e g e m ó n i c a , y la confi 
guración de las relaciones sociales fundamentales fija los l ímites 
e x t r e m o s de su a c c i ó n . 

Por o t r a p a r t e , n o o b s t a n t e , la burocrac ia n o es secc ión de ninguna 
clase y existe p o r la división de la sociedad en clases, grupos y esferas 
de intereses part iculares . E s t o le p e r m i t e , sobre t o d o en si tuaciones 
de equilibrio inestable o de agudo c o n f l i c t o de clases y grupos , man
tener la división social que la engendra , pre tender la representac ión 
universal de los intereses que justifique su exis tencia y su status pri-
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vilegiado, o b t e n e r una a u t o n o m í a relativa, e incluso ir c o n t r a algunos 
intereses de los grupos d o m i n a n t e s . Por la propia índole de su fun
ción y de sus actividades, la b u r o c r a c i a cumple así funciones de regu
lación y de mediac ión c o n referencia a distintos grupos , c o n los 
que debe p o r lo t a n t o establecer relaciones de p o d e r , y a sea en papel 
subordinado e ins t rumental , y a c o m o c u e r p o independiente y direc
t o r , y a más f r e c u e n t e m e n t e c o m o una c o m b i n a c i ó n de a m b o s . 

L a lucha de clases y grupos en la sociedad se refleja en y d e n t r o del 
E s t a d o , pero de m a n e r a r e f r a c t a d a y t ranspuesta , y p o r lo t a n t o en 
condiciones y c o n carac ter ís t i cas distintas. L a división de los intere
ses y las necesidades de la administración pública crean un á m b i t o 
propio de decisión estatal . Aun para defender el orden establecido y 
los intereses de las clases d o m i n a n t e s , el E s t a d o debe reafirmar y ex
tender su poder s o b e r a n o y su a u t o n o m í a r e s p e c t o de aquéllas. 

L a b u r o c r a c i a puede y suele reclutarse en sectores n o idénticos a 
los que ejercen la d o m i n a c i ó n en el sistema global, sobre t o d o clases 
medias e incluso populares . E s t o , si p o r un lado separa a una par te de 
los miembros del c u e r p o administrat ivo del resto de la poblac ión 
subalterna o d o m i n a d a , y los liga a las clases d o m i n a n t e s , p o r o t r o la
do puede cambiar su menta l idad , su sensibilidad y su perspectiva c o n 
respecto a los problemas fundamentales de la sociedad y de los gru
pos m a y o r i t a r i o s . Esta modif i cac ión de s i tuación, de act i tudes y de 
actividades c o n t r i b u y e a q u e , sin modificarse el c o n t e n i d o básico del 
E s t a d o , se confiera c ier ta flexibilidad en la c o n c e p c i ó n y en la reali
zación de los fines de g o b i e r n o , y en la selección de c a m i n o s y me
dios. Más aún, la b u r o c r a c i a puede representar en algunos casos , para 
t o d o un grupo o e s t r a t o social subordinado , un m e c a n i s m o esencial 
de exis tencia material , ascenso social y part ic ipación p o l í t i c a , un m o 
do de influir sobre el sistema de poder a través de las funciones ad
ministrativas, civiles o militares, al margen o c o n t r a el interés y la vo
luntad de los grupos d o m i n a n t e s . 

Las sociedades c o n t e m p o r á n e a s —en las metrópolis de los países 
avanzados y en la periferia m e n o s atrasada de naciones subdesarro-
lladas-dependientes—, tienden a la diversificación, a la complej idad y 
a la ar t iculación c rec ientes . L o s grupos sociales a u m e n t a n en núme
r o , v o l u m e n , i m p o r t a n c i a y diversificación in terna ; se organizan en 
gran escala ; se c o n f r o n t a n c o m o maquinarias masivas; c o m p a r t e n 
en diverso grado un p o d e r p o l í t i c o que un grupo minori tar io difícil
m e n t e puede y a m o n o p o l i z a r t o t a l m e n t e . Susci tan, exigen y justifi
can de este m o d o la intervención del E s t a d o para satisfacer sus inte
reses y necesidades, m a n t e n e r o modif icar el equilibrio de fuerzas, 
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arbitrar los c o n f l i c t o s . E s t a intervención es además d e t e r m i n a d a por 
los desajustes y crisis coyuntura les y estructurales . L a actividad del 
E s t a d o se e x p a n d e desde los servicios tradicionales hasta nuevas fun
ciones y tareas de regulación y de gestión di rec ta . El gobierno se vuel
ve el agente más i m p o r t a n t e en la p r o d u c c i ó n y el f inanciamiento , en 
la compra y la venta de bienes y servicios, en la inversión y el empleo, 
en la actividad empresarial , c o n incidencia directa e indirecta sobre 
la e s t r u c t u r a y el f u n c i o n a m i e n t o de la e c o n o m í a y de la soc iedad . Se 
p r o d u c e c o m o c o n s e c u e n c i a un c r e c i m i e n t o , una c o n c e n t r a c i ó n y 
una central ización del p o d e r estatal y de su a p a r a t o , un a u m e n t o en 
el n ú m e r o y los alcances de sus funciones y facultades c o n r e s p e c t o a 
los grupos y a los individuos, que dependen c a d a vez más del gobier
no para su ex is tencia , su ingreso y su s tatus , su bienestar y su seguri
dad. Se intensifican la especialización y la jerarquización vertical del 
personal gubernamenta l . L a b u r o c r a t i z a c i ó n y el b u r o c r a t i s m o del 
E s t a d o , y de las organizaciones de la sociedad civil (empresa , parti
dos, s indicatos) se estimulan y se refuerzan m u t u a m e n t e . 

L a b u r o c r a c i a t iende así a consti tuirse en un ente diferenciado y 
en un c e n t r o a u t ó n o m o de decisiones, c o n intereses n o coincidentes 
o divergentes respecto a los intereses de los grupos , de la sociedad y 
hasta del propio E s t a d o . 

Pero la b u r o c r a c i a es, n o so lamente una c a p a social , sino también 
un tipo de organización. El E s t a d o requiere para su gestión un c u e r p o 
especializado de funciones y técnicas administrativas, u n a persona , un 
a p a r a t o y un p a t r i m o n i o . Alrededor y a través de estos e lementos se 
generan y se multiplican sistemas y subsistemas de p o d e r , núcleos y 
constelaciones de intereses, que pujan de m o d o natural y p e r m a n e n t e 
en favor de su a u t o n o m í a , su f o r t a l e c i m i e n t o y su e x p a n s i ó n . A ello 
c o n t r i b u y e n , además de los factores y rasgos que se i n d i c ó , o t r o s c o -
c o m o los siguientes. 

L a b u r o c r a c i a se art icula c o m o un sistema preciso e institucionali
zado de poder , saber y t é c n i c a . Se e s t r u c t u r a a través de una j e r a r q u í a 
vertical de m a n d o y obediencia , para la e laborac ión y la e jecución de 
n o r m a s , decisiones y act ividades. 

El a c c e s o al c a r g o , las funciones y las a t r ibuciones , los derechos y 
las obligaciones, las actividades y las c o n e x i o n e s r e c í p r o c a s , los fijan 
jefes y niveles superiores , de arriba hacia abajo , de m a n e r a oficial , le
galizada e impersonal . Las n o r m a s pert inentes pretenden ser y apare
cen c o m o expres ión de finalidades y objetivos racionales del E s t a d o y 
de la soc iedad. El sistema supone y genera la disciplina, el cul to de la 
autor idad, la proclividad a la subordinación y la doci l idad, el c o n f o r -
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m i s m o de los m i e m b r o s . T o d o funcionar io está obligado a dar su de
voción y su lealtad al ca rgo y a las funciones inherentes , de a c u e r d o 
con las n o r m a s que lo rigen y c o n los intereses y expec ta t ivas del Es
tado y de los superiores . C o m o c o n t r a p a r t i d a y c o m o refuerzo de esa 
devoción y de esa leal tad, a c a d a m i e m b r o c o r r e s p o n d e , según su ubi
cac ión , diferentes grados y posibilidades de p o d e r , responsabilidad, 
ingreso, privilegios, prestigio, p r o m o c i ó n . Se sirve el a p a r a t o b u r ocr á 
tico para servirse de é ¡ ; se m e j o r a y se asciende c o n la expansión de 
su autor idad y de su influencia. Se t iende a a c t u a r teniendo c o m o 
motivac ión fundamental la p r e o c u p a c i ó n p o r la carrera y el ascenso 
gradual hacia niveles superiores de la j e r a r q u í a . L o s intereses y los 
fines del E s t a d o t ienden a t ransformarse en los intereses y fines de la 
b u r o c r a c i a , y viceversa. Es tos intereses y fines a p a r e c e n c o m o priva
dos frente a o t ros intereses privados. El E s t a d o es asumido c o m o pro
piedad privada de la b u r o c r a c i a , que usurpa la propiedad del E s t a d o y 
la m o n o p o l i z a , a s u m i e n d o su c o n t r o l c o n t o d o s los carac teres que se 
vinculan al d o m i n i o (uso , u s u f r u c t o , a b u s o ) , y convir t iéndola en 
fuente y m e d i o de o b t e n c i ó n de privilegios. E s t a si tuación genera fre
c u e n t e m e n t e lazos ideológicos y subjetivos entre la b u r o c r a c i a y los 
intereses part iculares , y convier te a és tos , a los ojos de aquélla, en cri
terio s u p r e m o de todas las cosas . 

L a per tenencia y la adhesión a la organización administrativa im
plican y abarcan t o d o lo referente a su e s t r u c t u r a , vida interna , tradi
ciones , valores, ritos y ceremoniales , vocabular io e s p e c i f i c o , modelos 
de ac t i tudes y de c o m p o r t a m i e n t o s , saber qué y saber c ó m o más o 
m e n o s c o m p a r t i d o . T o d o lleva a una c o m p l e j a ar t iculación y a una 
fuente interdependencia de personas , engranajes y m e c a n i s m o s . Se 
crean lazos de solidaridad y lealtad hacia los superiores y colegas y 
hacia la burocrac ia en su c o n j u n t o . Se refuerzan los v ínculos ent re 
los m i e m b r o s , su diferenciación y divorcio r e s p e c t o al res to de la so
ciedad. 

Esta es t ruc tura y esta j e r a r q u í a de p o d e r en la administración gu
bernamental se c o n s t r u y e n , se justifican y funcionan a partir y a tra
vés de un saber burocrático, un c o n j u n t o de c o n o c i m i e n t o s , técnicas 
y p r o c e d i m i e n t o s administrat ivos , e laborados d e n t r o y a partir de la 
práct ica específ ica de la función pública . El saber b u r o c r á t i c o es m o 
n o p o l i z a d o , a tr ibuido a la c o m p e t e n c i a exclusiva de oficinas y fun
cionarios q u e , p o r la vía je rárquica , se encargan de guardarlo celosa
m e n t e , de tornar lo s e c r e t o y sacralizarlo c o m o mister io . El saber 
b u r o c r á t i c o e x p r e s a un espíri tu teológico y escolás t ico . Tiende a la 
o r t o d o x i a , el a u t o r i t a r i s m o , el d o g m a t i s m o , el f o r m a l i s m o , el tradi-
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c ional ismo, a la arbitrariedad. Se pre tende total o c o h e r e n t e , cr i ter io 
de verdad. E n función de t o d o ello , la b u r o c r a c i a se inclina a ver la 
realidad social c o m o reflejo y trasposición de ella m i s m a y c o m o ob
j e t o de su actividad, y desarrolla así un sentido de o m n i p o t e n c i a . L a 
b u r o c r a c i a tiende a rechazar t o d a actividad que n o autor ice o pro
mueva y que implique: c r í t i c a , investigación, debate abier to y públi
c o , c o n t r o l c o l e c t i v o , c o m o amenazas y delitos c o n t r a lo que ella 
considera sagrado. Odia inst int ivamente a t o d o intelectual c r í t i c o 
e independiente , a t o d o saber c i e n t í f i c a m e n t e f u n d a d o , y se inclina 
a considerar la ciencia c o m o irrelevante, v a c í a de c o n t e n i d o o peligrosa. 

El dualismo Estado-soc iedad que da base a la b u r o c r a c i a t iene tam
bién c o m o consecuencia la separación y la a u t o n o m i z a c i ó n de la for
m a y del c o n t e n i d o . L a b u r o c r a c i a , c o m o formalismo de Estado, se 
vuelve " u n a sociedad apar te y cer rada en el seno del E s t a d o " , una 
" i lusión del E s t a d o " . Al m i s m o t i e m p o que establece un c ier to orden 
y un t ipo d e t e r m i n a d o de relaciones entre sus m i e m b r o s , la b u r ocr a 
cia se c o n s t i t u y e en c í r c u l o c e r r a d o sobre sí m i s m o , su a p a r a t o , sus 
oficinas y sus m i e m b r o s . G e n e r a , r e p r o d u c e y amplif ica su e s t r u c t u r a 
y su dinámica propias , y se a t r inchera en ellas. Crea y satisface sus 
intereses espec í f i cos ; fija sus fines y medios y sus n o r m a s de c o n d u c 
t a ; h a c e su historia e i n c r e m e n t a su p o d e r . Se configura c o m o universo 
propio del cual n o puede salir, separado de t o d o m e d i o social parti
cular . Su espíri tu de s e c r e t o y de mis ter io , asegurado en el interior 
p o r v ía je rárquica , c o n t r i b u y e a t ransformar la más aún en c o r p o r a c i ó n 
cer rada hacia el e x t e r i o r . L a b u r o c r a c i a t iende a la c a s t a , a l imenta su 
c o n c i e n c i a de tal que puede impedir e f i c a z m e n t e el surgimiento de 
un c o n c i e n c i a de clase . A partir de t o d o ello , la b u r o c r a c i a busca 
cumplir las tareas que le c o r r e s p o n d e n o que se autoasigna , y que pre
tende de c o n t e n i d o y a lcance universales. 

L a t e n d e n c i a a la segregación refuerza en la b u r o c r a c i a los f e n ó m e 
nos de alienación y reificación. L a e s t r u c t u r a de alienación y reifica-
ción se e x t i e n d e de la sociedad m o d e r n a a la b u r o c r a c i a , que también 
se aliena, se reifica y se m e c a n i z a has ta en los pensamientos y en los 
sent imientos . L a b u r o c r a c i a se instala en su propia al ienación, en
c u e n t r a en ella su propia c o n f i r m a c i ó n , la r e c o n o c e c o m o su p r o p i o 
p o d e r . Más aún, t iende a t rasplantar su e s t r u c t u r a alienada y reificada 
a todas las relaciones h u m a n a s , para h a c e r de ellas los obje tos de un 
m o d e l a d o arbi trar io , y c o n t r i b u y e c o m o resul tado a i m p o n e r la to ta l 
deshumanizac ión de esas re lac iones . 

L a b u r o c r a c i a t iene pues u n a t e n d e n c i a inherente y fatal a conser
var y e x t e n d e r su p o d e r , sus funciones , sus ámbi tos de ac t iv idad; a la 
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proliferación, al c r e c i m i e n t o acumulat ivo y a u t o s o s t e n i d o . Al preten
derse la encarnac ión del interés general , de una c o n c i e n c i a y de una 
voluntad superiores , y del poder estatal , la b u r o c r a c i a se ve llevada en 
pos de sus fines a exigir y lograr un grado creciente de autonomía. 
Ello se t raduce en el e s t a t u t o especial , en la fijación de n o r m a s que 
garanticen su iniciativa y su c o n t i n u i d a d , su independencia r e s p e c t o 
de decisiones y presiones e x t e r n a s , y que establezcan pautas específi
cas de a c t u a c i ó n y y permitan un amplio margen de discrecionalidad. 
Se t r a d u c e también en tipos de ac t i tudes y c o m p o r t a m i e n t o s que 
—en parte pre tendida y en par te r e a l m e n t e — consagran la neutrali
dad , el d is tanciamiento profesional , la objetividad, la c o n d u c t a desa
pasionada r e s p e c t o de los problemas y las personas , la subordinación 
de las actividades administrativas a n o r m a s ligadas a principios y fines 
a b s t r a c t o s . T o d o c o n f l u y e hacia el logro p o r la b u r o c r a c i a de un po
der i l imitado e incontrolable frente a los subditos y frente a los supe
riores p o l í t i c o s . 

T o d a b u r o c r a c i a se carac ter iza n e c e s a r i a m e n t e p o r la incl inación al 
subjetivismo y al voluntarismo. L a b u r o c r a c i a quiere hacer lo t o d o . 
Mira el m u n d o c o m o o b j e t o p u r o y simple de su act ividad, y trans
f o r m a su voluntad en causa prima. Más a ú n , d a d o que la ex is tencia , la 
a u t o r i d a d y las funciones de la b u r o c r a c i a n o son c o m p r e n d i d a s ni 
aceptadas n a t u r a l m e n t e p o r la sociedad civil ni p o r los subditos , y 
son siempre o b j e t o de u n a sorda resistencia , aquélla está c o n d e n a d a a 
u n a actividad incesante que la just i f ique. A ello se agrega la necesi
dad en que se e n c u e n t r a c a d a oficina y c a d a funcionar io de desplegar 
su propia c u o t a de a c c i ó n y de e x p a n s i ó n , para dar t e s t i m o n i o y jus
t i f icación de si ante los o t r o s niveles, órganos y colegas del c u e r p o 
adminis t ra t ivo , y modif i car en su p r o p i o favor y en el del clan buro
c r á t i c o al que puede p e r t e n e c e r el equilibrio interno de p o d e r . De es
ta m a n e r a , la actividad b u r o c r á t i c a se e x p r e s a f r e c u e n t e m e n t e de ma
neras formales y f ict ic ias . C u a n d o n o exis ten fines verdaderos , se 
c o n s t r u y e n fines imaginarios que son disfrazados c o m o reales . 

E n esta instancia , t o d o adquiere un doble significado: el real y el 
b u r o c r á t i c o (v.gr. , interés real e interés b u r o c r á t i c o ; v o l u n t a d real y 
v o l u n t a d b u r o c r á t i c a ; saber real y saber b u r o c r á t i c o ) . El espír i tu bu
r o c r á t i c o t iende a percibir y a manejar las relaciones sociales y h u m a 
nas al revés, y llega a convert i r la en simples apariencias . G e n e r a d a y 
desplegada la actividad de la b u r o c r a c i a en u n a especie de c í r c u l o vi
c i o s o , ella se ve desgarrada entre las propias ilusiones sobre lo que el 
m u n d o deber ía ser , y la realidad social c o m o d e s m e n t i d a a esas ilu
siones. L a b u r o c r a c i a se ve u n a vez m á s obligada a rodearse de u n a au-
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reola m í s t i c a , un velo sublime que debe esconder la desnudez del 
espíri tu y la exis tencia fict icia . Tal es la función de las fórmulas retóri 
cas sobre " p r o t e c c i ó n de intereses super iores" , " r a z ó n de E s t a d o " y 
similares. 

En síntesis, la b u r o c r a c i a posee pues una dinámica intr ínseca y fa
tal a la expansión cuat i ta t iva y cualitativa de su autor idad , de su apa
r a t o y de su á m b i t o de act ividad. C u a n t o m a y o r e s son la dimensión, 
la e x t e n s i ó n , la diversificación y la complej idad de su maquinar ia , 
más numerosas y considerables se vuelven las responsabilidades que 
asume y las dificultades y resistencias que e n c u e n t r a , y más grande se 
vuelve por lo t a n t o la necesidad de multiplicar sus órganos de super
visión y c o n t r o l sobre sus propios m i e m b r o s , sobre las clases y grupos , 
sobre la sociedad en su c o n j u n t o . 

D . Los límites de la autonomía relativa 

L a a u t o n o m í a de la instancia p o l í t i c a , de la c a p a de pol í t i cos pro
fesionales y del E s t a d o es siempre relativa. El f u n d a m e n t o úl t imo del 
poder reside en la d o m i n a c i ó n de clase . L a clase d o m i n a n t e o su frac
ción h e g e m ó n i c a buscan m a n t e n e r el c o n t r o l del E s t a d o , aun c u a n d o 
rara vez o c u p e n d i r e c t a m e n t e sus puestos de direcc ión. Varios órde
nes de factores c o n t r i b u y e n a const i tuir el c o n t r o l de la a u t o n o m í a 
relativa y a m a n t e n e r a ésta d e n t r o de c ier tos l ímites más o m e n o s va
riables. 

a) Las coordenadas objetivas que c o n c i e r n e n al c o n j u n t o de la or
ganización y f u n c i o n a m i e n t o de la e c o n o m í a y la sociedad, bajo el 
c o n t r o l del grupo h e g e m ó n i c o y de la clase d o m i n a n t e , asignan al Es
t a d o un papel definido y en úl t ima instancia restringido a este respec
t o . Las funciones del E s t a d o que t ienden al m a n t e n i m i e n t o de las 
condic iones de c o h e r e n c i a , estabilidad y cont inuidad del respect ivo 
sistema, y al desarrollo de sus posibilidades inherentes sin transfor
m a c i o n e s radicales , h a c e n que aquél sólo p u e d a servir f inalmente a 
los intereses de la f r a c c i ó n h e g e m ó n i c a y a la clase d o m i n a n t e . 

b ) L í m i t e s a la p r o m o c i ó n individual de m i e m b r o s de clases sub
alternas y dominadas para su ingreso en el a p a r a t o estatal , y al c o n 
tenido y significado d e m o c r á t i c o s de la movilidad social en el rec luta
m i e n t o del personal p o l í t i c o y administrat ivo . 

c ) F a c t o r e s y m e c a n i s m o s de c o h e s i ó n y de regulación de los gru
pos gobernantes y administrat ivos , de sus ac t i tudes , c o m p o r t a m i e n 
tos y a c c i o n e s . 
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d) R e d de vínculos entre dirigentes pol í t i cos y administrat ivos y 
m i e m b r o s de la f racción h e g e m ó n i c a y de la clase d o m i n a n t e . 

e ) Influencia o c o n t r o l de grupos h e g e m ó n i c o s y d o m i n a n t e s sobre 
r a m a s , órganos o aparatos del E s t a d o de m a y o r significación y capa
cidad decisoria . 

f) G a m a de formas de presión y de llamadas al orden de los grupos 
h e g e m ó n i c o s y dominantes sobre el personal p o l í t i c o y administrati 
vo del E s t a d o . 

A m a n e r a de síntesis provisoria , puede afirmarse que en t o d a socie
dad se da la pluralidad, la diversidad, el c a r á c t e r c o m p l e j o y heterogé
n e o de los cent ros de intereses , de p o d e r y de decis ión, sus estrategias 
y misiones , sus influencias (clases sociales, f racc iones , capas , e s t r a t o s , 
grupos , inst i tuciones , organizaciones , sociales y p ol í t i ca s , e t c . ) . L a re
sultante es una proliferación de racionalidades de todo tipo.29 

* A c t o r e s : centros de intereses , de p o d e r y de decis ión. 
* F u n c i o n e s : e c o n ó m i c a s , sociales , cul turales , ideológicas , polí t i 

cas , militares. 
* Fines y m e d i o s . 

Las racionalidades múltiples c o e x i s t e n , c o m p i t e n y se e n t r e c h o c a n ; 
se convier ten unas en las o t ras sin identificarse c o m p l e t a m e n t e ; o p e 
ran unas veces c o m o desarrolladas y d o m i n a n t e s , o t ras c o m o subdesa-
rrolladas y d o m i n a d a s . E n t r e las distintas racionalidades se establecen 
diálogos, in tercambios de i n f o r m a c i ó n y energía , ensayos y er rores , 
c o n f l i c t o s , n e g o c i a c i o n e s , c o m p r o m i s o s . L a heterogeneidad y la i n c o 
herenc ia r e c í p r o c a de las rac ional idades , misiones y decisiones par
ciales implican que ninguna de ellas puede ser c o m p l e t a m e n t e sacrifi
c a d a a la o t r a , ni t a m p o c o opt imizable c o m o si fuera única . 

P o r consiguiente , la pluralidad de los c e n t r o s , funciones , fines y 
m e d i o s (principales y secundar ios , d o m i n a n t e s y d o m i n a d o s ) , debe 
ser ar t iculada , integrada y s i m u l t á n e a m e n t e o p t i m i z a d a p o r el arbitra
j e p o l í t i c o del E s t a d o . El lo debe darse en decisiones únicas, referidas 
a la e lecc ión de funciones de preferencia, globalizantes y c o m p l e j a s , 
de terminadas p o r la racional idad de la c o h e r e n c i a , de la estabilidad y 
de la cont inuidad del s is tema t o t a l . 

L a función de preferencia n o es u n a simple y u x t a p o s i c i ó n de rac io 
nalidades. R e p r e s e n t a s iempre la fusión parcial —que n o e x c l u y e las 

29 Ver Yves Barel, La rationalité de la politique scientifique, mimeografiado Grenoble, 
1968 . 
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diferencias— en un c o n j u n t o c o m p l e j o que part ic ipa en m a y o r o en 
m e n o r grado de todas las racionalidades sin identificarse t o t a l m e n t e 
c o n ninguna. Es una unidad d e t e r m i n a d a p o r el p r e d o m i n i o t e m p o r a 
rio de una o varias racionalidades sobre las res tantes , c o n la consi
guiente e lección de prioridades y de a c t o r e s beneficiarios . El p o d e r 
la tente de impugnación de las racionalidades dominadas y posterga
das respecto a las racionalidades dominantes y prevalecientes expli
ca las evoluciones de la función de preferencia . 

L a racionalidad de la c o h e r e n c i a , la función de preferencia que la 
e x p r e s a y c o n c r e t i z a , resultan de un p r o c e s o siempre parcial e i n c o m 
pleto de integración. Las p r o p o r c i o n e s c o h e r e n t e s y ópt imas entre 
los part ic ipantes y c o m p o n e n t e s n u n c a son c o n o c i d a s ex-ante. Se es
tablecen de m o d o gradual , l ento y desigual, bajo la presión de los he
c h o s , p o r la empiria y las a p r o x i m a c i o n e s sucesivas, para la c o r r e c 
ción de desequilibrios y rezagos c o n s t a t a d o s e insoportables , m e d i a n t e 
la a d o p c i ó n de coherencias exper imenta les . El p r o c e s o t iende a lograr , 

rdesde la reducción de incoherencias y conflictos mayores, hasta la 
constitución progresiva de racionalidades provisorias, cada vez m e 
n o s i m p e r f e c t a s . 

L o s conf l ic tos y los c o m p r o m i s o s de racionalidades parciales , den
t r o y fuera del E s t a d o , se manifiestan, se resumen y se resuelven rela
t ivamente en y a través de la p o l í t i c a o las polí t icas de aquél . L a ra
cionalidad de las pol í t icas part ic ipa de la racionalidad de la sociedad 
en c u y o s m a r c o s se e l a b o r a n ; está c o n d i c i o n a d a p o r ésta en sus posi
bilidades y en sus l í m i t e s ; es u n o de los e l e m e n t o s fundamentales de 
aprec iac ión . 

E . Caracteres y funciones del Estado 

T o d o p o d e r estatal e x h i b e un doble c a r á c t e r o ambivalencia esen
cial, en función de la c o e x i s t e n c i a , en p r o p o r c i o n e s distintas y siem
pre c a m b i a n t e s , de las dos dinámicas señaladas: i n s t r u m e n t o de 
d o m i n a c i ó n clasista, p e r o t a m b i é n de c r e a c i ó n de interdependencias , 
solidaridades e integración de los grupos e individuos en un o r d e n 
social unif icado y estable p a r a los fines en que c a d a e t a p a se consi
dere de interés general . El e n c u a d r e global que se h a i n t e n t a d o re
quiere u n a expl ic i tac ión más amplia en lo . referente a los carac teres 
y funciones del E s t a d o . 

E n sus formas y desarrolladas, el E s t a d o se carac ter iza ante t o d o , 
en c o m p a r a c i ó n c o n los o t r o s grupos e inst i tuciones , p o r los siguien
tes rasgos: 
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1 . Surge y opera en un á m b i t o espacial de l imi tado , d e n t r o de los 
cuadros de un ter r i tor io . L a sociedad se e s t r u c t u r a así en una unidad 
p o l í t i c a cer rada . L a per tenencia de los individuos y grupos al sistema 
p o l í t i c o se define p o r el n a c i m i e n t o o la residencia . L o interno y lo 
e x t e r n o están n e t a m e n t e separados. El E s t a d o es intransigente en m a 
teria de s o b e r a n í a terr i torial , y organiza el espacio p o l í t i c o de m a n e r a 
que ello c o r r e s p o n d a a la j e r a r q u í a de su p o d e r y de su a u t o r i d a d , y 
asegure la e jecución de las decisiones fundamentales en el c o n j u n t o 
del país s o m e t i d o a su jurisdicción. 

2 . El E s t a d o n o es una creación p o l í t i c a instintiva o improvisada. 
E x p r e s a una racional ización progresiva de es t ructuras pol í t icas pre
ex is tentes . E n el E s t a d o , las relaciones de m a n d o y obediencia se han 
formal izado y operan a través de c i rcui tos especializados, que calcan 
o reflejan los c ircuitos pre- y e x t r a - p o l í t i c o s , i n c o r p o r á n d o l o s sin 
abolirlos. 

3 . El E s t a d o a la vez p r e s u p o n e , a h o n d a y c o n s o l í d a l a separación 
crec iente entre gobernantes y gobernados . Se configura c o m o a p a r a t o 
di ferenciado , especializado y p e r m a n e n t e de a c c i ó n p o l í t i c a y gestión 
administrat iva , d o t a d o de una organización que se carac ter iza c a d a 
vez más p o r la centra l izac ión, la complej idad y las grandes dimensio
nes . 

4 . El E s t a d o p r e t e n d e la a u t o n o m í a , la s u p r e m a c í a y la capac idad 
t o t a l i z a d o r a o de inclusión t o t a l . A p a r e c e c o m o grupo general que 
a b a r c a a la sociedad global , c o n la que t iende a identif icarse , sobre 
t o d o a partir de la E d a d M o d e r n a ( c o n c e p t o s de E s t a d o - N a c i ó n , Es
t a d o s o b e r a n o , e t c . ) , sin confundirse c o m p l e t a m e n t e c o n aquélla 
p o r una p a r t e , y sin hipostasiarse p o r la o t r a . Reivindica la apropia
ción to ta l del p o d e r p o l í t i c o , la a u t o r i d a d soberana en el o r d e n in
t e r n o y en las relaciones ex ter iores . A p a r e c e c o m o lugar de elabora
ción y aplicación de las decisiones supremas y de las n o r m a s que se 
refieren a la di recc ión de los asuntos públicos y c o m p r o m e t e n a t o d a 
la soc iedad. Su a c c i ó n se ejerce p o r consiguiente sobre la to ta l idad de 
inst i tuciones , de grupos menores y de individuos, ex is tentes y ope
rantes en su á m b i t o espacial de p o d e r , ar t iculados entre s í y c o n la 
e s t r u c t u r a del g o b i e r n o . Se alza e i m p o n e sobre ellos, les exige y ex
trae un grado s u p r e m o de solidaridad y a c a t a m i e n t o . Subordina o 
niega t o d a f o r m a de p o d e r y t o d a decisión de origen privado que 
n o e m a n e de las suyas o n o se c o n f o r m e a ellas. 

Las principales funciones del E s t a d o se refieren a: inst i tuciona-
l izac ión , legit imidad y c o n s e n s o , legalidad, c o a c c i ó n social ; educa
ción y p r o p a g a n d a ; organización colec t iva y p o l í t i c a e c o n ó m i c a ; 
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relaciones internacionales . Estas funciones son distinguidas para fines 
analí t icos y exposi t ivos . E n la realidad están entrelazadas p o r su ori
gen c o m ú n o c e n t r o de i m p u t a c i ó n (el E s t a d o ) , y p o r la convergencia 
o identidad de sus finalidades y resultados. Las estructuras pol í t icas 
son siempre mult i funcionales , y ninguna de ellas está especializada 
de m o d o total y exc lusivo . Las mismas estructuras o insti tuciones 
pueden tener funciones diversas. A la inversa, grupos , estructuras e 
insti tuciones de t ipo privado pueden desempeñar funciones pol í t i cas 
estatales o para-estatales . 
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CAPITULO II 

ESTADO Y SOCIEDAD EN LA 
AMERICA LATINA CONTEMPORÁNEA 

L o s problemas del desarrollo his tór ico , del c o n f l i c t o social y de la 
crisis p o l í t i c a en la A m é r i c a L a t i n a C o n t e m p o r á n e a han c e n t r a d o el 
interés y la discusión en las relaciones entre la sociedad y el E s t a d o , 
la naturaleza y funciones de éste , su dependencia y su a u t o n o m í a 
relativa r e s p e c t o a la pr imera . Su e x a m e n requiere el descarte de t o d o 
enfoque tradicional y convencional, c a r a c t e r i z a d o c o m o restrictivo, 
formalista y dinámico, y la a d o p c i ó n de un e n f o q u e total izador , con
c r e t o y dinámico , en o t r o s términos , histórico estructural.1 L a natu
raleza y las funciones del E s t a d o en la A m é r i c a L a t i n a C o n t e m p o r á 
nea deben ser establecidas lógica e h i s t ó r i c a m e n t e y carac ter izadas 
c o n c r e t a m e n t e a partir del p r o c e s o de desarrollo de la sociedad capi
talista dependiente en las condic iones específ icas de los países de la 
región. D i c h o p r o c e s o h a llevado a u n a intervención crec iente del Es
t a d o , a una ex tens ión c o n t i n u a de su actividad y de su papel determi
n a n t e en la c o n s t i t u c i ó n y r e p r o d u c c i ó n del sistema global, al logro 
de un grado notable de a u t o n o m í a relativa, que lo configuran en los 
países más i m p o r t a n t e s c o m o una especia de Leviathan criollo. Si 
esta significación decisiva del E s t a d o ha ido a lcanzando su culmina
c i ó n en las últ imas décadas , sus ra íces se e n c u e n t r a n y a en el per iodo 
colonial y , sobre t o d o , en la e t a p a de f o r m a c i ó n primaria de la socie
dad y el E s t a d o durante el siglo XIX . 

El análisis asume una doble simplificación c o n t o d o s sus riesgos. 
P o r una p a r t e , A m é r i c a L a t i n a es t r a t a d a globalmente c o m o una re
gión, dejando de lado su heterogeneidad interna y los diferentes tipos 
de países que la c o m p o n e n . P o r o t r a p a r t e , cuest iones centrales del 
t e m a t r a t a d o son e x a m i n a d a s sólo en sus l incamientos e interrelacio
nes fundamentales . 

1 Para el desarrollo amplio del enfoque teórico adoptado, ver Marcos Kaplan, Estado y 
Sociedad, UNAM, México, 2a. edición, 1980. 
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1 . La infancia del Leviathan criollo2 

D u r a n t e el siglo X I X y c o m i e n z o s del X X se diseña y aplica en los 
principales países de A m é r i c a L a t i n a un m o d e l o de c r e c i m i e n t o eco
n ó m i c o de t ipo p r i m a r i o - e x p o r t a d o r y dependiente , en superficie sin 
t ransformaciones estructurales globales, y se organiza una sociedad 
jerarquizada , polarizada y rígida, c o n fuerte c o n c e n t r a c i ó n de la ri
queza y el p o d e r en una m i n o r í a c e n t r a d a en el sec tor agrominero ex
p o r t a d o r en alianza c o n las metrópol is y sus empresas de a c c i ó n inter
nacional . En relación c o n tal o p e r a c i ó n histórica , la f racc ión hegemó
nica ( ter ra tenientes , mineros , c o m e r c i a n t e s y financistas, altos dirigen
tes pol í t i cos y funcionarios públicos , jefes militares y dignatarios 
eclesiásticos) i m p o n e sus formas de p o d e r y autoridad, su sistema 
polí t ico- inst i tucional y su propia legitimidad, y logra el a p o y o de 
ot ras fracciones de la clase d o m i n a n t e (oligarquías regionales) , y el 
consenso o la sumisión pasiva de las m a y o r í a s nacionales c o m p u e s t a s 
p o r clases y capas intermedias y populares . 

L a alienación cultural- ideológica hacia t o d o lo que sea e x t r a n j e r o , 
la europeizac ión y el c o s m o p o l i t i s m o , se p r o d u c e n c o m o reflejo y 
c o m p o n e n t e del m o d e l o de c r e c i m i e n t o , para fines instrumentales 
tendientes a la integración internacional , la c reación de las nuevas es
t ructuras s o c i o e c o n ó m i c a s requeridas, y la cristalización de la domi
nac ión interna. E m e r g e así u n a cul tura d o m i n a n t e y una ideología 
oficial caracter izadas p o r la hibridez, la falta de c o h e r e n c i a y la fragi
lidad, la carencia de sentido nacional , que n o fortalecen la propia base 
y por el c o n t r a r i o la c o a r t a n y debilitan. E s t a cul tura y esta ideología 
son elaboradas y manejadas p o r y para grupos minori tarios , al margen 
de las masas populares , mediante el m o n o p o l i o y el uso de los reduci
dos equipos intelectuales, de la Iglesia, del sistema educat ivo y de la 
prensa, y de las relaciones directas c o n el sistema cultural- ideológico 
de las metrópol is desarrolladas. Las tareas de esa cul tura y de esa 
ideología y de los equipos intelectuales son: dar a la oligarquía ho-
mogenidad , conc ienc ia de sí m i s m a y de sus funciones y necesidades ; 
proporc ionar le una c o n c e p c i ó n del m u n d o , un c ier to grado de elasti
c idad para la absorc ión de los c a m b i o s , cuadros para la dirección y la 
organización de la sociedad y del E s t a d o ; contr ibuir al refuerzo de su 
prestigio, de su p o d e r , y del c o n s e n s o de las m a y o r í a s r e s p e c t o a su 
d o m i n a c i ó n . El sistema impide el surgimiento y la irradiación de nue-

2 Ver M. Kaplan, Formación del Estado Nacional en América Latina, Amorrortu Edito
res, Buenos Aires, 2a. edición, 1976. 
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vos grupos o élites sociales y pol í t icas c o n posibilidades y apt i tudes 
para formular alternativas frente al m o d e l o vigente, para organizarse, 
hacerse c o n o c e r y lograr adhesiones significativas. F a l t a un amplio 
públ ico predispuesto a recibir y asimilar mensajes cultural- ideológicos 
y pol í t i cos divergentes. 

El E s t a d o nacional que se c o n s t i t u y e a partir de la independencia 
refleja la nueva situación de dependencia hacia E u r o p a y E s t a d o s 
Unidos , la es t ruc tura s o c i o e c o n ó m i c a y el c l ima cultural - ideológico 
en emergencia , p e r o es también agente act ivo en la configuración de 
esta conste lac ión y de la sociedad global. L o s prerrequisi tos , las ta
reas y los resultados del p r o c e s o de f o r m a c i ó n y del f u n c i o n a m i e n t o 
del E s t a d o nacional están referidos a: la c o n s t i t u c i ó n de la clase do
minante y , sobre t o d o , de su f racc ión h e g e m ó n i c a ; el logro de alianzas 
efect ivas ; la c o n s t r u c c i ó n del orden polí t ico- inst i tucional y sus moda
lidades de o p e r a c i ó n ; las funciones estatales de insti tucionalización y 
legalidad, c o a c c i ó n social, e d u c a c i ó n y propaganda , organización co
lectiva y p o l í t i c a e c o n ó m i c a , y relaciones internacionales . 

Const i tu ida la f racc ión h e g e m ó n i c a c o m o tal c o n una c o m p o s i c i ó n , 
un alcance y una eficiencia que varían p o r países y e tapas , e labora un 
j u e g o de alianzas c o n gobiernos y grandes empresas de E u r o p a Occi
dental y de E s t a d o s Unidos , c o n grupos subordinados y marginales 
de la clase d o m i n a n t e . R e s p e c t o de los grupos d o m i n a d o s , la imposi
c ión c o a c t i v a del a c a t a m i e n t o al sistema se c o m b i n a en algunos casos 
c o n el o t o r g a m i e n t o de beneficios parciales ( i n c o r p o r a c i ó n selectiva 
de advenedizos criollos o inmigrantes c o n ta lento y é x i t o a la élite y a 
los niveles superiores de la sociedad y del E s t a d o , o c u p a c i ó n en un 
a p a r a t o gubernamental y u n a e c o n o m í a en e x p a n s i ó n ) . 

Para la c o n s t r u c c i ó n del orden polí t ico- inst i tucional , la ol igarquía 
y sus intelectuales orgánicos i m p o r t a n el m o d e l o e u r o p e o y norte
a m e r i c a n o de E s t a d o independiente , centra l izado , f o r m a l m e n t e basa
do en la soberanía popular y en la d e m o c r a c i a representativa. Es te 
m o d e l o es sobreimpuesto a es t ructuras y prác t icas que en gran medi
da siguen siendo tradicionales , y que en par te lo rechazan, en par te lo 
refrac tan y desvirtúan. P o r i m p a c t o sobre t o d o de algunos aspec tos 
del p r o p i o t ipo de sociedad y desarrollo que se ha a d o p t a d o (depen
dencia e x t e r n a , estrat i f icación social polarizada y rígida, agudos des
niveles s o c i o e c o n ó m i c o s y regionales) , los principios y formas de la 
unidad nacional , la soberanía y central ización estatales , la participa
c ión popular y la d e m o c r a c i a representativa tienen vigencia l imitada 
o ficticia. 

Si bien el E s t a d o real no coincide c o n el m o d e l o i m p o r t a d o , sirve 
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e f i c a z m e n t e a la f racc ión h e g e m ó n i c a y a los o t r o s sectores de la clase 
d o m i n a n t e que lo generan e instrumentan y - c o n t r a r i a m e n t e a la mi
to logía neoliberal h o y m u y difundida en par te de la d e r e c h a latino
a m e r i c a n a - su papel dista de ser pasivo o restringido. L a f racc ión he
g e m ó n i c a t iende a configurarse en sus diferentes variantes nacional-
históricas c o m o ar is tocracia paternalista , h o m o g é n e a y cohes ionada , 
c o n tendencia a la conversión en cas ta cer rada y fuerte poder . Este 
p o d e r oligárquico se basa ante t o d o en el c o n t r o l de los recursos y 
p r o c e s o s product ivos de t ipo agrar io -expor tador , de las es t ructuras 
socioculturales fundamentales y de las relaciones internacionales , 
p e r o c a d a vez más se posibilita y se expresa , se prolonga y consol ida 
en y a través del a p a r a t o pol í t ico-estatal . 

L a oligarquía n o c o m p a r t e de h e c h o el poder c o n ningún grupo 
ajeno a ella. I m p o n e rígidos cri terios adscriptivos para la per tenencia 
y el a c c e s o a l a clase y a los niveles superiores de la j e r a r q u í a de p o d e r 
s o c i o p o l í t i c o y del E s t a d o . Bloquea la aparición de part idos d o t a d o s 
de p r o g r a m a , organización formalizada y a n c h a base social. T o d o ello 
o t o r g a a la oligarquía p o r largo t i e m p o plena libertad de m a n i o b r a , le 
p e r m i t e desarrollar y resolver a través del E s t a d o y en el interior de 
éste sus luchas internas (personales, de clanes y de grupos de intere
ses) , sin que tales pugnas repercutan en d e t r i m e n t o de su propio po
der y de la estabilidad del sistema. 

L a oligarquía hace prevalecer una c o n c e p c i ó n absolutista y centra
lista del E s t a d o . El apara to de gobierno y administración se es t ructu
ra y opera c o m o c o t o de c a z a c e r r a d o , y los asuntos de E s t a d o son 
manejados c o m o problemas de clanes, de élites y de clases y para ser
vir a sus intereses. L a arbitrariedad y la c o r r u p c i ó n pol í t icas y admi
nistrativas son la regla, y se manifiestan en el favori t ismo, el nepotis
m o , el repar to selectivo de altos cargos públicos y de posibilidades de 
enr iquec imiento , el uso discrecional de poderes de decisión y de ma
nejo de dineros y bienes públicos para la a c u m u l a c i ó n privada de 
m i e m b r o s y grupos de la oligarquía y de la gran empresa ex t ranjera . 

El sistema p o l í t i c o presenta en esta e t a p a los rasgos de la dictadu
ra unif icadora , o de la d e m o c r a c i a de par t ic ipación restringida, o bien 
asocia e l e m e n t o s de a m b o s tipos. Se basa esencialmente en la combi 
nac ión en p r o p o r c i o n e s variables de la fuerza y un c o n s e n s o en par te 
falsificado y en par te real. L a par t ic ipación p o l í t i c a es suprimida o li
m i t a d a por la violencia militar y pol ic iaca , los artilugios const i tuc io 
nales y legales, la c o r r u p c i ó n electoral , la anulación arbitraria de elec
ciones , el i m p a c t o de la e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a y sus consecuen
cias (marginalidad generalizada de las m a y o r í a s , su s o m e t i m i e n t o a 
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la manipulación pol í t i ca p o r y para las élites, su heterogeneidad so
c i o e c o n ó m i c a y cultural y su carencia de organización pol í t i ca autó
n o m a ) . Un c ier to grado de consenso entre ac t ivo y pasivo hacia la 
d o m i n a c i ó n oligárquica y el sistema vigente es posible p o r la situa
c ión y la c o n d u c t a ambiguas de los grupos inmigrantes ; p o r el deseo 
general de enr iquecimiento y los sueños de progreso y ascenso de la 
p o b l a c i ó n u r b a n a ; por el manejo del E s t a d o y del presupuesto que 
permite incorporar y burocra t izar a una par te de las capas medias . 

Const i tuido de este m o d o , el E s t a d o oligárquico c u m p l e funciones 
y tareas específ icas a las necesidades y requerimientos de la f racc ión 
h e g e m ó n i c a , de la clase d o m i n a n t e y del m o d e l o de desarrollo: 

A n t e t o d o , en c u a n t o a las funciones de insti tucionalización, legi
t i m a c i ó n , legalidad, el E s t a d o se c o n s t r u y e , se legitima y se regula 
j u r í d i c a m e n t e a sí mismo y a la sociedad. Crea un orden p o l í t i c o -
militar y una legalidad que rigen la adquisición y el ejercicio del 
p o d e r , el m o n o p o l i o y organización de la violencia legít ima. P r o m u e 
ve y garantiza la h e g e m o n í a del sec tor p r i m a r i o - e x p o r t a d o r y su con
trol sobre el sistema p r o d u c t i v o ; la reorganización de la sociedad para 
la vigencia y la eficacia del m o d e l o elegido de e c o n o m í a y desarrol lo ; 
el progreso de la integración en el sistema internacional . 

I n s t r u m e n t o básico de la insti tucionalización es el d i c t a d o y refor
m a de const i tuc iones , códigos y leyes sobre los principales aspec tos 
de la vida s o c i o e c o n ó m i c a y del sistema p o l í t i c o , de a c u e r d o a los 
m o d e l o s i m p o r t a d o s a los que se van agregando innovaciones de ori
gen local . Las const i tuc iones y o t r o s cuerpos legales insti tuyen regí
m e n e s democrát ico- l iberales , republicanos y representativos, basados 
en la división de poderes y en los derechos y garantías individuales, 
p e r o que c o m b i n a n el respeto de las formas c o n la desnaturalización 
p r á c t i c a de sus principios y e f e c t o s . L a división de poderes en t e o r í a 
va a c o m p a ñ a d a p o r un fuerte presidencialismo en d e t r i m e n t o del par
l a m e n t o y del p o d e r judicial . El federalismo formal evoluciona rápi
d a m e n t e hacia el unitar ismo de h e c h o . L o s derechos y garantías indi
viduales funcionan sobre t o d o en lo referente a las relaciones de los 
grupos oligárquicos entre sí y c o n los gobiernos e inversores e x t r a n 
je ros . N o se aplican, o casi nada, a las relaciones entre las élites y las 
masas, ni entre los cent ros m o d e r n o s y las zonas subdesarrolladas del 
interior . L a m a y o r í a de la poblac ión c a r e c e de p r o t e c c i ó n estatal 
efect iva. 

A través del sistema p o l í t i c o y del E s t a d o en sus funciones de coac
ción social, la élite gobernante de la oligarquía m o n o p o l i z a los medios 
de decisión, or ientación y c o n t r o l de la sociedad. C o n s t i t u y e y re-
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fuerza así p a r t i c u l a r m e n t e su h e g e m o n í a y la s u p r e m a c í a de la clase 
d o m i n a n t e , y regula y soluciona los c o n f l i c t o s entre las f racciones 
que la c o m p o n e n . P r o m u e v e la integración del país y el logro de la 
unidad interna y de un sistema de lealtades nacionales p o r e n c i n a de 
part icular ismos sociales y regionales, para fines internos y para el me
j o r m a n e j o m o n o p o l í s t i c o de las relaciones internacionales . 

Este t ipo de funciones requiere e incluye la c reac ión y el refuerzo 
del a p a r a t o administrat ivo, y la redefinición del papel y la reestructu
ración orgánica de las fuerzas armadas. L a élite gobernante genera 
u n a maquinaria y u n a prác t i ca administrativa sobre las cuales ejerce 
un c o n t r o l es t r ic to en c u a n t o al r e c l u t a m i e n t o de dirigentes y la se
lección de funcionarios , y en las que se entrelazan e l e m e n t o s y rasgos 
de t ipo tradicional-patrimonialista c o n o t r o s de t ipo b u r o c r á t i c o mo
derno que tienden c a d a vez más a prevalecer . 

Tras la e tapa de anarquía y caudillismo que se abre c o n la indepen
dencia , las fuerzas armadas se subordinan al E s t a d o , convir t iéndose 
en c u e r p o profesional , b u r o c r a t i z a d o y especializado, que p o r largo 
t i e m p o se carac ter iza p o r el apoli t ic ismo, la defensa del orden , la 
identificación c o n la oligarquía y la subordinación al p o d e r civil. Las 
fuerzas armadas c u m p l e n tareas fundamentales c o m o la pacif icación 
interna, la integración nacional , la defensa e x t e r i o r , el a p u n t a l a m i e n t o 
del sistema c o n t r a las presiones de las clases medias y populares y de 
los grupos y regiones marginales. 

En sus funciones de educación y propaganda, el E s t a d o opera a 
partir y a través del c o n t r o l oligárquico sobre resortes y m e c a n i s m o s 
de enseñanza, información y difusión, y refleja en tales actividades el 
c h o q u e de tendencias c o n t r a d i c t o r i a s ; a la europeizac ión y el c o s m o 
pol i t i smo, y a la reaf i rmación nacionalista c o n ribetes x e n ó f o b o s ; al 
ar is tocrat ismo y a la legitimación d e m o c r á t i c a . El E s t a d o se o c u p a 
ante t o d o del desarrollo y modernizac ión de las universidades y , en 
m e n o r grado , de la enseñanza media y primaria. F u n d a m u s e o s , aca
demias y o t r o s insti tutos culturales, aunque revela p o c o interés p o r 
el progreso nacional a u t ó n o m o de la ciencia y la tecnología . L a pren
sa t iende a ser m o n o p o l i z a d a de h e c h o p o r la oligarquía que la utiliza 
c o m o i n s t r u m e n t o de poder y difusión ideológica, y c o m o m e d i o en
tre o t r o s para dirimir pugnas entre sus f racciones . 

L a Iglesia o p e r a c o m o aliada y ala de la oligarquía y del E s t a d o en 
un papel def inidamente tradicionalista y conservador . E n t r a sin em
bargo en pugna c o n sectores de la oligarquía y la élite gobernante p o r 
la emergencia de puntos de c o n f l i c t o re lac ionados c o n : la soberanía 
del E s t a d o nacional r e s p e c t o al V a t i c a n o ; problemas e c o n ó m i c o s (im-
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posición fiscal, movil ización de la riqueza eclesiást ica) ; abolición de 
fueros y tribunales eclesiásticos, l imitación del c o n t r o l clerical sobre 
la e d u c a c i ó n , la familia y la beneficiencia ; necesidades de laicización 
( tolerancia religiosa hacia inversiones e inmigrantes e x t r a n j e r o s ) . 

El E s t a d o asume tareas de gran t rascendencia en el área de la orga
nización colectiva y la política económica. P o r su intervención, el 
sec tor product ivo p r i m a r i o - e x p o r t a d o r que se hereda de la e t a p a 
colonial es p r i m e r o m a n t e n i d o bajo el c o n t r o l relat ivamente a u t ó n o m o 
de la oligarquía, y luego e x t e n d i d o y conver t ido en actividad funda
mental y en principal v ínculo c o n las e c o n o m í a s y E s t a d o s de los paí
ses avanzados y c o n el m e r c a d o internacional . El E s t a d o mant iene y 
e x p a n d e la disponibilidad de recursos product ivos para el sec tor agro-
m i n e r o e x p o r t a d o r , y para los grupos nacionales y ex t ranjeros que lo 
c o n t r o l a n y e x p l o t a n (propiedad absoluta y uso irrestricto de tierras 
y minas ; ex tens ión de las fronteras interiores , e x p r o p i a c i ó n de traba
jadores independientes y de tribus indígenas; garantías de disponibi
lidad de m a n o de obra nativa e inmigrante) . El E s t a d o favorece la 
a c u m u l a c i ó n interna de capitales y la a t r a c c i ó n de recursos e x t e r n o s . 
D e s e m p e ñ a además un papel decisivo en el o r d e n a m i e n t o del territo
rio y en la urbanización. 

Las tareas de organización colec t iva y pol í t i ca e c o n ó m i c a aumen
tan las responsabilidades del E s t a d o y exigen el m o n t a j e de un a p a r a t o 
p o l í t i c o y de una maquinaria administrativa de envergadura y c o m 
plejidad crecientes que, a su vez, requieren m a y o r e s recursos a dispo
sición del E s t a d o y la reorganización del sistema f inanciero . A u n q u e 
l imitado p o r las carac ter ís t i cas y consecuencias estructurales del sis
t e m a oligárquico, el E s t a d o diversifica las fuentes y a u m e n t a el mon
t o de los recursos fiscales disponibles y los utiliza en objetivos c o m o 
los siguientes: 

- Obras públicas, infraestructura e c o n ó m i c a y social, d o t a c i ó n de 
servicios y e c o n o m í a s e x t e r n a s a la ol igarquía y a las empresas 
ext ranjeras . 

— Pago de capital e intereses de los emprést i tos . 
— Financiamiento del riesgo para las grandes empresas nacionales y 

ext ranjeras . 
— Préstamos de bancos públicos a m i e m b r o s de la oligarquía y de la 

élite pol í t i ca en condic iones e x t r e m a d a m e n t e favorables. 
— M a n t e n i m i e n t o del a p a r a t o burocrático-civil , militar y religioso 

que se e x p a n d e p o r el a u m e n t o de tareas y por su papel c o m o crea
dor de o c u p a c i ó n . 
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— Realización de obras suntuarias y n o product ivas , c o m o expres ión 
simbólica del p o d e r de la oligarquía y refuerzo de su prestigio. 

- En general , uso de las pol í t i cas y recursos estatales para la redistri
bución de ingresos en favor de las oligarquías y de los intereses 
ex t ranjeros . 
F i n a l m e n t e , a través del E s t a d o la f racc ión h e g e m ó n i c a de la oli

garquía maneja las relaciones internacionales, ante t o d o para el estre
c h a m i e n t o de los vínculos c o n la metrópol is , impidiendo que nada 
interfiera c o n ellos y t r a t a n d o de extraer les el m á x i m o p r o v e c h o . Ello 
t iene c o m o premisa la af i rmación de u n a a r m o n í a natural de intereses 
entre a m b o s términos de la relación, y utiliza c o m o i n s t r u m e n t o pre
ferido el t r a t a d o bilateral. E s t a tendencia d o m i n a n t e n o e x c l u y e la 
emergencia de roces y conf l i c tos entre gobiernos y grandes empresas 
de los países la t inoamericanos y de las metrópol is , en relación al 
grado de soberanía efect iva que los E s t a d o s locales pre tenden m a n t e 
ner y al repar to del e x c e d e n t e p r o d u c i d o i n t e r n a m e n t e . 

Las relaciones de los países la t inoamericanos entre sí se ven afecta
das p o r un m o d e l o de desarrollo pr imario-dependiente y de sentido 
c e n t r í f u g o que refuerza la tendencia a la balcanización de la región, 
p r o m o v i d a al m i s m o t i e m p o p o r las heterogeneidades estructurales 
de los países c o m p o n e n t e s y p o r la a c c i ó n deliberada de las grandes po
tencias . Las naciones la t inoamericanas se desinteresan de t o d o lo que 
sea e s t r e c h a m i e n t o de sus lazos y desarrollo de una perspect iva regio-
nalista. Al mismo t i e m p o , operan y a en este per iodo diversos fac tores 
de c o n f l i c t o intrarregional que estallan e s p e c t a c u l a r m e n t e en guerras 
de gran envergadura (Argentina y Brasil, del Paraguay, del P a c í f i c o ) . 

2 . Transición hacia la crisis3 

E n t r e el " p e r i o d o c l á s i c o " de f o r m a c i ó n y el per iodo de la crisis 
c o n t e m p o r á n e a se inserta, desde principios del siglo X X hasta 1 9 3 0 , 
una e t a p a de transición que se configura p o r la convergencia de las 
modif icac iones en el sistema internacional y de los c a m b i o s internos 
en los países de A m é r i c a La t ina . E n el primer orden de fac tores debe 
incluirse: la segunda revolución industrial ; la p r i m a c í a del capital m o 
nopolis ta y del imperia l ismo; el replanteo del equilibrio de fuerzas 
entre las grandes p o t e n c i a s ; y entre E u r o p a Occidental y el res to del 
m u n d o ; la Primera Guerra Mundial ; la Revoluc ión Rusa. 

Las modif icac iones internacionales inciden de m u y diversas mane-

3 Ver M. Kaplan, Formación. . . , cit. 
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ras sobre A m é r i c a L a t i n a y entrelazan sus e f e c t o s c o n c a m b i o s pro
ducidos en el f u n c i o n a m i e n t o del m o d e l o de desarrollo dependiente . 
El c e n t r o internacional se desplaza desde Gran B r e t a ñ a y E u r o p a Oc
cidental hac ia E s t a d o s Unidos , en términos de c o m e r c i o , inversiones, 
influencia cultural , d iplomát ica y pol í t i ca . L a e s t r u c t u r a social se di
versifica. Las e c o n o m í a s p r i m a r i o - e x p o r t a d o r a s han e x p e r i m e n t a d o 
c i e r t o c r e c i m i e n t o bajo el influjo del c o m e r c i o e x t e r i o r y las inversio
nes ex t ranjeras . Han progresado la división social y regional del traba
j o , la urbanización y las formas primarias de industrialización. Las 
clases medias se desarrollan, d a n d o lugar a u n a c o e x i s t e n c i a de secto
res tradicionales y emergentes , relat ivamente diferenciados entre sí. 
L a s masas populares urbanas a u m e n t a n en n ú m e r o y peso e s p e c í f i c o , 
aunque c o n al to grado de heterogeneidad interna. Un m o v i m i e n t o 
o b r e r o organizado en sindicalismo de élites mili tantes , c o m b i n a reivin
dicaciones e c o n o m i c i s t a s c o n planes vagos de t r a n s f o r m a c i ó n social y 
pol í t i ca . L a presión c o i n c i d e n t e de capas medias y populares en favor 
de u n a par t ic ipación ampliada se refleja en c ier tos cambios del c l ima 
cultural ideológico . El m o d e l o tradicional de desarrollo dependiente 
exhibe sus inconvenientes y l ímites , y la c o n f i a n z a sobre el gran fu
t u r o predest inado es r e e m p l a z a d a p o r la incer t idumbre . Las clases 
medias y populares n o asienten y a pas ivamente ; ahora cr i t ican e im
pugnan. G r u p o s de jóvenes intelectuales , m e n o s dependientes que sus 
predecesores , reaniman y reorganizan la vida cultural . Pasan de la lite
r a t u r a a la c r í t i c a social y p o l í t i c a c o n t r a el c o s m o p o l i t i s m o , el m a t e 
rialismo e s c é p t i c o , la e d u c a c i ó n d o g m á t i c a , la asfixia cultural , la 
opresión y la c o r r u p c i ó n pol í t i cas , y c o n t r a los responsables, la clase 
d o m i n a n t e y los grupos dirigentes. L a Guerra de 1 9 1 4 y la Revolu
c ión R u s a revelan la quiebra del orden capitalista y de la ideología 
burguesa-liberal, sugieren la necesidad y la posibilidad de grandes 
c a m b i o s . L a s ideologías emergentes , aunque imprecisas e incoheren
tes , n o c a r e c e n de i m p a c t o real ni de ef icacia operativa , incluyen c o 
m o c o m p o n e n t e s básicos : el nac ional ismo, vagas m e t a s de desarrollo , 
c a m b i o y just ic ia sociales, c o n s e n s o e integración nacionales , partici
p a c i ó n p o l í t i c a , r e n o v a c i ó n insti tucional , intervencionismo del Esta
d o , r e f o r m a universitaria. 

El equilibrio de p o d e r y el s istema p o l í t i c o var ían considerable
m e n t e . Las clases medias d e m a n d a n u n a par t ic ipación ampliada, pri-
m o r d i a l m e n t e para sí mismas y , de m o d o en par te efect ivo y en par te 
s imból ico-manipulator io , t a m b i é n p a r a las clases populares . El estilo 
t radicional de d o m i n a c i ó n se debilita. L a ampliac ión de la d e m o c r a 
cia formal v a a c o m p a ñ a d a p o r c i e r t o énfasis nacionalista , algún pro-
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greso en la m o d e r n i z a c i ó n , un r e f o r m i s m o gradualista c o m p a t i b l e c o n 
el o r d e n tradicional . Es tas tendencias generales del per iodo se mani
fiestan y especifican n a c i o n a l m e n t e en la llegada del " b a t l i s m o " uru
g u a y o y del radicalismo argent ino al p o d e r , en la Revoluc ión M e x i c a n a , 
en los f e n ó m e n o s brasileños del " t e n e n t i s m o " y del ascenso varguis-
ta , en la fundación y avance del A P R A p e r u a n o . 

El E s t a d o se m o d i f i c a , en c u a n t o al r e c l u t a m i e n t o de dirigentes p o 
l í t i cos y de personal administrat ivo , a la e s t r u c t u r a y m o d o de opera
c i ó n , a la a t r ibución de m a y o r e s responsabilidades y funciones . Las 
insti tuciones tradicionales son modif icadas y se c r e a n o t r a s nuevas. 
L a legislación a u m e n t a en n ú m e r o y diversidad. Surgen m o d e r a d a s 
res t r icc iones al p leno j u e g o de es t ructuras e inst i tuciones del capi ta 
lismo liberal. (Regulac ión del c o n t r a t o , del m e r c a d o , de las relaciones 
laborales y d e r e c h o s sociales, de la propiedad pr ivada) . 

E n lo re ferente a la coacción social, el E s t a d o se p r e s e n t a de m o d o 
m á s intenso y e x p l í c i t o c o m o representante de la sociedad y arbitro 
entre clases y grupos . L i m i t a el p o d e r ol igárquico t radicional y re
fuerza el de las clases medias . Canaliza, manipula y c o n t r o l a las clases 
t rabajadoras y populares , m e d i a n t e u n a c o m b i n a c i ó n de conces iones 
l imitadas y de represión siempre p r e s e n t e . Las F u e r z a s A r m a d a s se 
profesionalizan y corporat ivizan c a d a vez m á s , y van desarrollando 
una propensión al d e s e m p e ñ o de u n papel p o l í t i c o p r o p i o que c o 
m i e n z a incluso a efectivizarse c o m o función tutelar de la sociedad y 
el p o d e r civiles, c o n or ientac iones conservadoras o re formis tas . 

El E s t a d o a m p l í a la o f e r t a de educación, la p r o p o r c i o n a y garanti
za , c o n un sentido hasta c ier to p u n t o de integración nac ional , de ni
velación social y de secularización cul tural -pol í t ica . 

E n sus funciones de organización colectiva y política económica, 
el Estado se inspira en m o t i v a c i o n e s y c o n c e p c i o n e s nacionalistas y 
desarrollistas, c o m b i n a d a s c o n u n sent ido v a g a m e n t e social que cris
taliza sobre t o d o en u n a v o l u n t a d redistributiva. Defiende el p a t r i m o 
nio nacional c o n t r a la excesiva p e n e t r a c i ó n e x t r a n j e r a ; e sb oz a un 
grado l imitado de c o n t r o l de m o n o p o l i o s ; p r o m u e v e los recursos 
potencia les de c a d a país (naturales , f inancieros , h u m a n o s ) ; a m p l í a y 
p r o t e g e el m e r c a d o i n t e r n o . A través de mejoras relativas en la o c u p a 
c i ó n , el ingreso y las c o n d i c i o n e s de vida p a r a la clase m e d i a y algu
n o s sec tores populares u r b a n o s , el E s t a d o abre o p o r t u n i d a d e s e c o n ó 
m i c a s ; provee servicios sociales p a r a u n públ ico re la t ivamente amplia
d o (en las c i u d a d e s ) ; desarrolla la o c u p a c i ó n b u r o c r á t i c a públ ica y 
u n nuevo sistema de p a t r o n a z g o y c l iente la ; o t o r g a c o n c e s i o n e s , c o n 
t r a t o s públicos , privilegios en favor de diferentes g r u p o s ; despliega un 
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interés restringido y f luctuante p o r las actividades m a n u f a c t u r e r a s . 
E n estas funciones , el E s t a d o c o l o c a más el énfasis en la redistribu
c ión de la r iqueza ex is tente que en la c r e a c i ó n de nueva r iqueza . 

F i n a l m e n t e , el E s t a d o redefine sus or ientac iones y alianzas ex ter 
nas , en función de los c a m b i o s en la e c o n o m í a y la p o l í t i c a mundia
les ( d e c a d e n c i a de E u r o p a , debil i tamiento de la h e g e m o n í a bri tánica , 
ascenso de los E s t a d o s U n i d o s ) , y pre tende una m a y o r a u t o n o m í a 
relativa en el manejo de las relaciones internacionales . 

3. La etapa de la crisis estructural permanente (1930-1980) 

L a a c e n t u a c i ó n del intervencionismo de E s t a d o , sus mot ivac iones 
y sus e s t í m u l o s , sus rasgos y e f e c t o s , se ubican en el m a r c o del p r o c e 
so general de c a m b i o que t iene lugar en la región desde 1 9 3 0 , y que 
resulta del ent re lazamiento y la interacc ión de fac tores e x t e r n o s e 
internos . 

A.Neocapitalismo tardío y dependiente, cambio social y crisis 

política 

Desde el p u n t o de vista e x t e r n o , se p r o d u c e n c a m b i o s sustanciales 
en las relaciones de fuerzas vigentes en la e c o n o m í a y la p o l í t i c a 
mundiales : decadencia relativa de E u r o p a Occidental ; ascenso de Es
tados U n i d o s a la h e g e m o n í a en el sistema capitalista y en p a r t e c o n 
siderable del T e r c e r M u n d o ; convers ión de la U n i ó n Soviética en u n a 
de las dos superpotencias y e x t e n s i ó n de su á m b i t o de d o m i n a c i ó n en 
u n bloque de naciones social izantes ; emergencia del T e r c e r M u n d o 
c o m o nuevo a c t o r ; nueva división mundial del t r a b a j o ; c o n c e n t r a c i ó n 
e x t e r n a del p o d e r mundia l ; bipolarización del orden internacional 
entre los E . E . U . U . y la U R S S , p r i m e r o en la Guerra F r í a y la c o m p e 
tencia agresiva, luego en la c o e x i s t e n c i a p a c í f i c a y el esbozo de u n 
c o n d o m i n i o i m p e r i a l . 4 

A m é r i c a L a t i n a se inserta en u n a nueva relación de dependencia ; se 
i n c o r p o r a a la esfera de d o m i n a c i ó n integral de los E s t a d o s U n i d o s , 
su E s t a d o y sus c o r p o r a c i o n e s mult inacionales . Estas últ imas pene
t ran en la industria y el agro, el c o m e r c i o y las finanzas, los servicios 

4 Sobre el nuevo sistema internacional, ver M. Kaplan, " L a concentración del poder polí
tico a escala mundial", en El Trimestre Económico, México, No. 161 , enero-marzo de 1974, 
y " L o viejo y lo nuevo en el orden político mundial", en Jorge Castañeda (editor), Derecho 
económico internacional, México, FCE, 1976, y bibliografía citada en ambos trabajos; tam
bién, Adam B. Ulam, The Rivals, —America and Russia since World War Two, Penguin 
Books, 1976 ; Richard J . Barnet, The Giants— Russia and America, New York, Touchstone 
Books, 1977. 
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y el E s t a d o ; se ensamblan c o n sec tores nativos per tenec ientes a dife
rentes clases: d e s e m p e ñ a n un papel considerable en la e s t r u c t u r a c i ó n 
del m o d o de p r o d u c c i ó n d o m i n a n t e s y de la f o r m a c i ó n social . Las 
clases d o m i n a n t e s nacionales ven relat ivamente reducido su margen 
de p o d e r y de decisiones a u t ó n o m a s en lo e x t e r n o y en lo in terno . 
L o s reajustes en el t ipo de inserción d e n t r o del sistema internacional 
y sus repercusiones internas c rean r o c e s , tensiones y c o n f l i c t o s ent re 
grandes p o t e n c i a s y grupos inversores e x t r a n j e r o s , ent re u n a s y o t ras 
c o n las clases d o m i n a n t e s nativas, entre f racc iones de éstas , y ent re 
t o d a s ellas c o n las clases medias y p o p u l a r e s . 5 

E n lo i n t e r n o , u n a nueva fase de c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y de c a m 
bio social se configura p o r y a través de la crisis y t r a n s f o r m a c i ó n de 
la p r o d u c c i ó n p r i m a r i o - e x p o r t a d o r a y de la sociedad agraria, la hi-
p e r u r b a n i z a c i ó n , la industrialización substitutiva de i m p o r t a c i o n e s , 
las modif i cac iones de las clases, el intervencionismo estatal . L a es
t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a c r e c e , se diversifica, se m o d e r n i z a en par tes . 
E m e r g e u n neocapi ta l i smo t a r d í o , a la vez subdesarrollado y depen
diente . El m i s m o se basa en: la es t recha asociac ión entre grandes 
empresas nacionales e internacionales ; la p r o d u c c i ó n especializada 
p a r a la e x p o r t a c i ó n y para u n m e r c a d o interno af luente c o n s t i t u i d o 
p o r grupos u r b a n o s de nivel al to y m e d i o ; el u s o de m a n o de o b r a 
b a r a t a y sumisa y el r e c u r s o al p r o t e c c i o n i s m o estatal ; la redistribu
c i ó n regresiva del ingreso ; la disociación entre c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o 
y desarrollo integral ; la depresión de los niveles de r e m u n e r a c i ó n , 
c o n s u m o y bienestar de las m a s a s ; la vigencia de un o r d e n social y 
p o l í t i c o que p r e s u p o n e y p r o m u e v e la falta de par t i c ipac ión , la apa
t í a y la sumisión de las m a y o r í a s . L o s sec tores m o d e r n o s y d inámicos 
asoc iados c o n las empresas ext ranjeras p r e d o m i n a n , sin dejar de c o 
exist ir c o n una vasta c o n s t e l a c i ó n de empresas de product iv idad y 
rentabil idad más bajas y de i m p o r t a n t e s núcleos de e c o n o m í a atrasa
d a o a r c a i c a / 

5 Para tempranos análisis de estos problemas, ver Silvio Frondizi, La integración mun
dial, última etapa del capitalismo. Respuesta a una crítica, ADI, Buenos Aires, 1947; 
S. Frondizi, La Realidad argentina —Ensayo de interpretación sociológica, Buenos Aires, 
tomo I, Ediciones Praxis, 1 9 5 5 ; Milcíades Peña (bajo el seudónimo de Víctor Testa), "In
dustrialización, pseudoindustrialización y desarrollo combinado", en "Imperialismo e indus
trialización en los países atrasados", Fichas de Investigación Económica y Social, Buenos 
Aires, año I, No. 1, abril de 1964 ; M. Peña, "Naturaleza de las relaciones entre las clases 
dominantes argentinas y las metrópolis", en Fichas..., cit., año I, No. 4 , diciembre 1964 . 

6 Ver sobre el neocapitalismo tardío, entre otros, Henri Lefebvre La survie du capita-
lisme. La re-production des rapports de production, París, Editions Anthropos, 1973 ; Emest 
Mandel, La troisiéme age du capitalisme, París, 3 volúmenes, 10/10, Union Genérale de Edi
tions, 1976 . 
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Corre la t ivamente , la e s t r u c t u r a social se diversifica y complej iza , y 
t iende a una crec iente heterogeneidad. Se superponen y entrelazan 
viejas y nuevas pautas de estrat if icación y de movilidad social. E m e r 
gen y se consol idan, sobre t o d o en las c iudades , nuevos grupos socia
les: p e q u e ñ o y m e d i a n o empresar iado , intelectuales , profesionales , 
c ient í f i cos , t é c n i c o s , prole tar iado de m a n u f a c t u r a y de servicios, mar 
ginales. E s t o s grupos ejercen presión en favor de u n m a y o r grado de 
r e c o n o c i m i e n t o y de par t ic ipación en el ingreso, los beneficios socia
les, las decisiones y el p o d e r . Las expec ta t ivas y necesidades insatis
fechas p o r las es t ructuras y fuerzas tradicionales se multiplican e in
tensifican. Se af irman u n a mental idad y un c l ima co lec t ivo de t ipo 
nacionalista , populis ta , desarrollista. Las d e m a n d a s múltiples se 
vehiculizan a través de u n a crec iente difusión del p o d e r social , c u y a 
e s t r u c t u r a se modif i ca , volviéndose a la vez c o m p l e j a e i n c o n g r u e n t e , 
y c o n t r i b u y e n d o al replanteo del sistema p o l í t i c o . 7 

El p r o c e s o de c a m b i o , la t ransición entre dos fases históricas n o 
son c o n s e c u e n c i a de la a c c i ó n deliberada de u n a clase, grupo o élite 
que presione sobre el E s t a d o , lo c o n t r o l e y lo util ice en u n a estrategia 
t r a n s f o r m a d o r a . Ningún s e c t o r social p r o m u e v e del iberadamente los 
c a m b i o s , a p r o v e c h a de m o d o s is temático su apar ic ión , o t iene incluso 
clara c o n c i e n c i a de los que o c u r r e n y de sus implicaciones . L o s c a m 
bios se p r o d u c e n sobre t o d o p o r e f e c t o de fac tores accidentales , im
personales , e x t e r n o s a los países la t inoamer icanos y sus c e n t r o s de 
decis ión; o bien c o m o s u b p r o d u c t o s involuntarios e imprevistos 
de medidas c o y u n t u r a l e s en favor de grupos de intereses t radicionales . 

L a oligarquía ve cues t ionada y debilitada su posic ión h e g e m ó n i c a . 
Pierde p a r t e de su p o d e r p o l í t i c o , p e r o n o sus p o d e r e s s o c i o e c o n ó m i 
c o s e ideológicos , que se manifiestan en la capac idad de c o n t r o l a r y 
manipular a otras clases, grupos y par t idos y al E s t a d o . T a n t o ella 
c o m o la sociedad tradicional se m u e s t r a n flexibles y permeables p a r a 
absorber c ier tos e l e m e n t o s del c a m b i o , privándolos de rapidez y p r o 
fundidad, y logrando conservar lo esencial del sistema y de sus inte
reses propios . P o r un p r o c e s o de a u t o - t r a n s f o r m a c i ó n adaptat iva la 
oligarquía se convier te en nueva élite oligárquica c o m o f racc ión hege
m ó n i c a de la sociedad y en el sistema p o l í t i c o . Es te c a m b i o se mani
fiesta en las pautas de r e c l u t a m i e n t o p a r a la p e r t e n e n c i a , de represen
t a c i ó n y direcc ión de clase, de e s t r u c t u r a c i ó n y f u n c i o n a m i e n t o , y de 

7 Sobre el trasfondo sociopolítico general de la etapa contemporánea de América Latina, 
ver Jorge Graciarena, Poder y clases sociales en el desarrollo de América Latina, Buenos 
Aires, Paidos, 1967; Antonio García, Atraso y dependencia en América Latina. Hacia una 
teoría latinoamericana del desarrollo, Buenos Aires, El Ateneo, 1972. 
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c o n s t i t u c i ó n de alianzas. L a nueva élite oligárquica selecc iona e inte
gra individuos y grupos según la utilidad funcional p a r a sus intereses 
y p r o y e c t o s ; y de a c u e r d o a las nuevas carac ter í s t i cas y exigencias de 
la sociedad c o n t e m p o r á n e a . Se c o n s t i t u y e y o p e r a a través de la orga
nizac ión de coal ic iones complejas entre capas y es t ra tos de clases, 
grupos y órdenes insti tucionales , que c o m p a r t e n intereses y necesi
dades , enemigos y peligros, estilos ideológicos y p o l í t i c o s , m o d e l o s y 
estrategias. L a élite oligárquica está const i tu ida esencia lmente p o r 
representantes y m i e m b r o s del gran capital nat ivo ( f inanciero , indus
trial, c o m e r c i a l , agrar io ) , en alianza c o n las c o r p o r a c i o n e s mult inacio
nales de la p o t e n c i a h e g e m ó n i c a y , en m e n o r g r a d o , de los países 
capitalistas avanzados de segunda l ínea. A partir de este p o l o social 
c o n s t i t u y e coal ic iones complejas y duraderas c o n las F u e r z a s A r m a 
das, c ier tos sectores de la intelectualidad t e c n o - b u r o c r á t i c a y profe
sional y del empresar iado de clase media , l íderes insti tucionales y 
p o l í t i c o s , b u r o c r a c i a sindical y ar is tocrac ia o b r e r a . Sus p r o p i o s recur
sos y la c o n s t i t u c i ó n y uso de las coal ic iones p e r m i t e n a la élite oli
gárquica lograr has ta c i e r t o p u n t o p e r o n o exc lus ivamente u n a posi
c i ó n de grupo h e g e m ó n i c o . Debe c o m p a r t i r en m a y o r o m e n o r grado 
la h e g e m o n í a general y la func ión g u b e r n a m e n t a l c o n o t r o s grupos 
aislados, especialmente c o n las F u e r z a s A r m a d a s . 

A la presencia y naturaleza de la élite oligárquica se agregan las 
c o n s e c u e n c i a s de la aparic ión t a r d í a , la debilidad, el a p a c i g u a m i e n t o , 
la fal ta de estrategia a u t ó n o m a p o r p a r t e de grupos que deber ían 
haber es tado o estuvieron en m a y o r o m e n o r grado interesados e n el 
desarrollo , la d e m o c r a t i z a c i ó n , la m o d e r n i z a c i ó n , la a u t o n o m í a ex ter 
n a : el empresariado nacional , las clases m e d i a s , los intelectuales y 
profesionales , los t rabajadores u r b a n o s , el c a m p e s i n a d o . 

V a s t o c o n g l o m e r a d o o e x t e n s o c o n t i n u o de f o r m a c i ó n t a r d í a y 
c o m p o s i c i ó n h e t e r o g é n e a , las clases medias se carac ter izan además 
p o r la dependencia hac ia la clase alta nac ional , los intereses ext ranje
r o s y el intervencionismo y favori t ismo estatales ; la fa l ta de c o h e r e n 
cia y de a m b i c i ó n p a r a reivindicar u n papel a u t ó n o m o y p a r a asumir 
un p r o y e c t o p r o p i o a través de u n a p a r t i c i p a c i ó n enérgica e n el p r o 
c e s o p o l í t i c o . N o b u s c a n ni logran u n pleno c o n t r o l del E s t a d o , ni 
usan siquiera su p o d e r p o l í t i c o a c r e c e n t a d o p a r a intentar o realizar 
t r a n s f o r m a c i o n e s p r o f u n d a s del sistema q u e representan y c o n t r i b u 
y e n a consolidar . E j e r c e n u n a presión social y p o l í t i c a a par t i r de sus 
propias fuerzas y de la m a n i p u l a c i ó n de sec tores p o p u l a r e s , p a r a el 
logro de a p o y o s y favores de los a p a r a t o s p o l í t i c o s y del E s t a d o que 
p e r m i t a n o b t e n e r si tuaciones e x c e p c i o n a l e s y casi parasitarias de 
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a u t o - e x p a n s i ó n y a u t o - m e j o r a m i e n t o , y u n m a y o r grado de copar t i -
c ión subordinada en el ingreso, el p o d e r y las decisiones. Correlati 
v a m e n t e se desinteresan y o p o n e n al a u m e n t o de opor tunidades y 
facilidades para los grupos populares ; t e m e n y resisten el a u m e n t o de 
su par t ic ipación social y p o l í t i c a . 

S e c t o r e s reducidos de las clases medias ascienden y se integran en 
un nivel superior, copar t i c ipan en el p o d e r p o l í t i c o y en el E s t a d o , de 
m a n e r a a u t ó n o m a o c o m o grupos t e c n o b u r o c r á t i c o s . L a m a y o r í a 
sufre un p r o c e s o de desplazamiento , ruina y s o m e t i m i e n t o . E n con
j u n t o , las clases medias buscan el c o m p r o m i s o . Se identifican c o n los 
intereses , aspiraciones y m i t o s de la sociedad oficial . Mant ienen o 
refuerzan el c o n s e r v a d u r i s m o ; la propensión a la defensa del orden 
e x i s t e n t e ; el a p o y o a las es t ructuras elitarias y defensivas en la socie
dad y en el E s t a d o y a las prác t icas represivas de las m a y o r í a s . A la 
inversa, una tendencia minori tar ia p e r o significativa de las clases m e 
dias emerge en ac t i tudes y práct icas de t ipo c r í t i c o e i m p u g n a d o r ; 
a p o r t a ideólogos, dirigentes, c u a d r o s , mil i tantes , a los m o v i m i e n t o s 
y r e g í m e n e s nacional-populistas , reformistas y r e v o l u c i o n a r i o s . 8 

L o s nuevos sectores t rabajadores y populares surgen y se e x p a n 
den, a part ir y a través de un p r o c e s o de d e s c o m p o s i c i ó n de la socie
dad tradicional y de emergencia de la nueva en que se c o m b i n a n el 
c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o irregular y desnivelado, los c a m b i o s sociales 
parciales y c o n t r a d i c t o r i o s y la crisis p o l í t i c a vi r tualmente p e r m a n e n 
t e . Se generan en las masas t rabajadoras necesidades , aspiraciones, 
e x p e c t a t i v a s , d e m a n d a s , m a y o r potenc ia l de presión y de moviliza
c i ó n , sin que al m i s m o t i e m p o la e s t r u c t u r a urbanoindustrial esté 
p r e p a r a d a (y lo estará c a d a vez m e n o s ) para recibir e integrar aqué
llas, ni p a r a proporc ionar les condic iones m í n i m a m e n t e aceptables de 
o c u p a c i ó n , ingreso, infraestructura de exis tencia y de t r a b a j o , servi
c ios sociales, e d u c a c i ó n , m e c a n i s m o s de expres ión y de par t ic ipación . 

L a s clases t rabajadoras urbanas se carac ter izan p o r la f o r m a c i ó n 
r e c i e n t e , y aún en c u r s o , el c a r á c t e r aluvional y la heterogeneidad. 
C o n j u n t o de capas y es t ra tos que se diferencian y divergen en c u a n t o 
a es t ruc tura , s i tuación, ac t i tudes y t e n d e n c i a , aparecen c o m o suma 
i n c o h e r e n t e de necesidades y expec ta t ivas en a u m e n t o p e r o n u n c a 
satisfechas, sin larga t radic ión de organización sindical a u t ó n o m a ni 
de p r á c t i c a p o l í t i c a propia . C o n s t i t u y e n u n c o n g l o m e r a d o abigarrado 

8 Ver nota (7) , y también CEPAL, El desarrollo social de América Latina en la postgue
rra, Buenos Aires, Solar/Hachette, 1963 ; CEPAL, El cambio social y la política de desarrollo 
social en América Latina, Nueva York, Naciones Unidas, 1969 ; UNESCO, Aspectos sociales 
del desarrollo económico en América Latiría, dos volúmenes, Lieja, 1962. 
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que n o t e r m i n a de convert i rse en prole tar iado industrial m o d e r n o , que 
empieza a dejar de ser m e r a m e n t e u n a clase en sí sin llegar a ser clase 
p a r a sí . C a r e c e de unidad interna, de identidad social , de c o n c i e n c i a 
orgánica y m a d u r a de clase, de definición propia de sus intereses y 
fines, de ins t rumentos a u t ó n o m o s de praxis co lec t iva . L a m a y o r í a de 
sus c o m p o n e n t e s sufren pasivamente las c o n s e c u e n c i a s de la priva
c i ó n general , de la ignorancia y de los h á b i t o s de sumisión y a p a t í a ; 
de la falta de i n f o r m a c i ó n , del e n t e n d i m i e n t o y de la p r á c t i c a p a r a 
percibir y c o m p r e n d e r las realidades c u y a s de terminac iones nacen 
m á s allá de su visión di rec ta , y p a r a t o m a r posic ión sobre los asuntos 
fuera de su rut ina diaria. N o disponen de es t ímulos para desarrollar 
a d e c u a d a m e n t e la c o n f i a n z a en sus propias apt i tudes y fuerzas, la 
capac idad de iniciativa y de par t ic ipación r e s p e c t o a los intereses gru-
pales y colec t ivos . N o t ienden a diseñar y operar un m o d e l o p r o p i o 
de estrategia y de sistema deseable q u e a la vez e x p r e s e y p r o m u e v a 
sus intereses y les p e r m i t a llegar a ser g r u p o h e g e m ó n i c o en u n a c o a 
lición de sec tores v í c t i m a s de la d o m i n a c i ó n y la e x p l o t a c i ó n . 

E n respuesta a su s i tuación, a sus necesidades y e x p e c t a t i v a s , los tra
bajadores t ienden a r e a c c i o n a r p o r m e d i o de la r e t r a c c i ó n y el aisla
m i e n t o , o c a d a vez más p o r la búsqueda de ventajas inmediatas , a 
través de la a c c i ó n individual o de p e q u e ñ o s grupos , y del p a t r o n a z 
go manipulador de organismos e inst i tuciones sociales y pol í t i cas . L a 
i r rupción y las presiones de masas heterogéneas e insatisfechas que de 
t o d a s m a n e r a s van incidiendo sobre la e c o n o m í a , la soc iedad, la pol í 
t ica , a m e n a z a n la c o h e r e n c i a y la estabilidad del s is tema y los intere
ses de la clase d o m i n a n t e , y t ienden a ser c o n t r o l a d a s , canalizadas y 
utilizadas p o r c ier tos par t idos (populistas , desarrollistas, izquierdas 
sin p r o y e c t o his tór ico propio o sin c a p a c i d a d p a r a desarrol lar lo) , el 
E s t a d o y el nuevo sindicalismo b u r o c r á t i c o de masas . 

Pese al c o n t r o l media t izante y a la manipulac ión desmovil izadora 
de que han sido o b j e t o , las clases t rabajadoras y las masas urbanas se 
han ido convir t iendo en f a c t o r de desequilibrio, de disrupción y de 
crisis, en la sociedad y en los a p a r a t o s sindicales, par t idar ios y guber
n a m e n t a l e s . A ello h a n c o n t r i b u i d o : el a u m e n t o de su n ú m e r o y de 
su c o n c e n t r a c i ó n ; las tendencias al e s t a n c a m i e n t o s o c i o - e c o n ó m i c o y 
los o b s t á c u l o s consiguientes para la c o n t i n u i d a d de la integración 
l imitada en el s i s t e m a ; el a g o t a m i e n t o de c o n c e p c i o n e s y organizacio
nes t radicionales , y el f racaso de exper iencias desarrollistas y populis
t a s ; el r e f u e r z o de las tendencias y manifes tac iones de presión, c r í t i c a 
e i m p u g n a c i ó n en sec tores considerables de las masas . 

L a e t a p a abier ta en 1 9 3 0 se c a r a c t e r i z a en lo s o c i o p o l í t i c o p o r la 
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normalización de la e x c e p c i o n a l i d a d , p o r su índole de fase his tór ica 
de transición p e r m a n e n t e . L o s p r o c e s o s de c r e c i m i e n t o , c a m b i o y 
c o n f l i c t o t ienen una naturaleza sorpresiva, y un c a r á c t e r desigual 
y c o m b i n a d o . Entre lazan e l e m e n t o s de progreso , de e s t a n c a m i e n t o y 
de regresión. Superponen fuerzas y formas cor respondientes a etapas 
históricas , m o d o s de p r o d u c c i ó n , regímenes diferentes , sin u n a rees
t r u c t u r a c i ó n to ta l que integre los diversos c o m p o n e n t e s bajo el signo 
de u n a racionalidad prevaleciente . 

E n sociedades que t ienden a diversificarse y complej izarse , se vuel
ven c a d a vez más heterogéneas las clases f u n d a m e n t a l e s , c a d a u n a de 
ellas c o m p u e s t a s p o r grupos c o n diferencias en los intereses, en la 
capac idad para reorientarse y reorganizarse p o l í t i c a m e n t e , y en la in
tensidad, el r i t m o y el sentido de sus a c c i o n e s . L a m a y o r í a de los 
par t idos pol í t i cos se rutinizan, se esclerosan, se desajustan r e s p e c t o 
a los rápidos c a m b i o s y a las condic iones nuevas ; r e d u c e n o pierden 
su representatividad y su capac idad operat iva r e s p e c t o a las clases, las 
f racciones , los grupos y la soc iedad. Las clases y sus principales gru
pos t ienden a c a r e c e r de c o h e s i ó n social , de c o n c i e n c i a unif icada , de 
representac ión p o l í t i c a ef icaz , de apt i tud para formular e i m p o n e r 
sus intereses y p r o y e c t o s y p a r a hacer los a c e p t a r p o r las m a y o r í a s . 

Se multiplican las t rabas y las p e r t u r b a c i o n e s para la c r e a c i ó n y el 
uso de formas racionales de a c c i ó n p o l í t i c a , y para el logro de un 
consenso amplio sobre la d e t e r m i n a c i ó n y la i n s t r u m e n t a c i ó n de 
grandes fines y tareas nacionales ; las divergencias y las s i tuaciones de 
incoherencia , e m p a t e y parálisis; t o d o lo cual impide la c lara formula
ción de los p r o b l e m a s y el logro de decisiones resolutorias , en todas 
las cuest iones básicas del c r e c i m i e n t o y del c a m b i o . P r e d o m i n a n c a d a 
vez m á s las s i tuaciones de equilibrio inestable entre clases, f racc iones , 
grupos , órdenes insti tucionales , c a d a u n a de las cuales c o n t r i b u y e c o n 
su par t i c ipac ión a generar crisis al t i e m p o que sufre sus propias crisis 
internas . L a clase d o m i n a n t e y sus f racciones se debilitan relativa
m e n t e , declinan o ven discutida y restringida su capac idad actual o 
potenc ia l de h e g e m o n í a . Las clases nuevas en ascenso pasan de la 
pasividad y el s o m e t i m i e n t o a la act ividad, la c r í t i c a , la impugnación 
a v e c e s ; desaf ían de diversos m o d o s la d o m i n a c i ó n tradicional sin ser 
c a p a c e s de destruirla ni de i m p o n e r su propia h e g e m o n í a . Un clase h a 
perdido , en p a r t e , o t ras n o han g a n a d o , la c a p a c i d a d efect iva p a r a 
regir las respectivas nac iones . 

F a c t o r y rasgo centrales del p r o c e s o de c a m b i o son la decl inación 
y la d e s c o m p o s i c i ó n de las es t ruc turas y c o n d i c i o n e s que dieron fun
d a m e n t o y significado a la d o m i n a c i ó n oligárquica y al E s t a d o tradi-
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cional , p o r una p a r t e , y p o r la o t r a los requer imientos y los i m p a c t o s 
de la implantac ión y vigencia del nuevo m o d e l o de neocapi ta l i smo 
t a r d í o y dependiente . A partir y en función de estas d o s grandes 
l íneas y sus interrelaciones complejas , se abre una fase de crisis pol í 
t i ca a la vez orgánica y endémica . 

El p r o c e s o de c r e c i m i e n t o y m o d e r n i z a c i ó n neocapital is ta desplaza 
y disuelve en considerable medida las f o r m a s anter iores de d o m i n a 
c ión y p r o d u c c i ó n , e instaura —en grado variable según países y m o 
m e n t o s — sus propias bases y condic iones de exis tencia y r e p r o d u c 
c i ó n . Masas considerables de poblac ión son liberadas de las je rarquías 
t radicionales estr ic tas , determinadas p o r la p e r t e n e n c i a más o m e n o s 
forzada a c o n j u n t o s e c o n ó m i c o - c o r p o r a t i v o s y p o r la asignación tra-
dicionalista-autori taria de funciones s o c i o e c o n ó m i c a s inmutables . Las 
relaciones sociales t ienden a establecerse de m o d o c a d a vez más 
generalizado a través del c a m b i o y la c o m p e t e n c i a entre individuos 
f o r m a l m e n t e libres e iguales. L a a u t o n o m i z a c i ó n , la a t o m i z a c i ó n y la 
privatización de los individuos va de la m a n o c o n la e x t e n s i ó n y 
la generalización de clases más o m e n o s móviles y abiertas . 

E m e r g e así c a d a vez m á s una sociedad molecular izada , n o unifica
d a y p e r m a n e n t e m e n t e a m e n a z a d a p o r la pérdida de u n a c o h e s i ó n 
que resulta c a d a vez más difícil restaurar o instaurar a través de rela
c iones y formas de dependencia personal , sujeción directa y autor i ta 
r ismo p o l í t i c o de viejo esti lo . El p r o c e s o de c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y 
c a m b i o social se e x p r e s a y a c o m p a ñ a p o r t r a n s f o r m a c i o n e s pol í t i cas 
que implican grados variables de d e m o c r a t i z a c i ó n , la ampliación de la 
l ibertad y la igualdad formales y del d e r e c h o a part ic ipar en la c o m u 
nidad p o l í t i c a a través del sufragio universal, la reaf i rmación de u n a 
legitimidad del E s t a d o que se funda en la soberanía del pueblo y en 
la responsabilidad de los gobernantes hac ia aquél . 

Considerables sec tores de las clases medias y populares desarrollan 
sus necesidades y e x p e c t a t i v a s , formulan sus d e m a n d a s y presionan 
p o r su satisfacción y p o r u n a m a y o r par t i c ipac ión en el s is tema, p e r o 
se ven bloqueados a la vez p o r las c a r a c t e r í s t i c a s y c o n s e c u e n c i a s del 
m o d e l o neocapital is ta en p r o c e s o de i m p l a n t a c i ó n y desarrol lo , y p o r 
la e s t r u c t u r a social y de p o d e r en p a r t e t radicional y en p a r t e m o d e r 
nizada. 

El m o d e l o neocapital is ta de e c o n o m í a y soc iedad, el funciona
m i e n t o del sistema y sus resultados, n o surgen ni o p e r a n p a r a satisfa
c e r las exigencias mayor i ta r ias de par t ic ipación y m e j o r a m i e n t o de las 
clases medias y populares . Privilegian cier tas empresas y ramas e c o n ó 
m i c a s , c ier tas clases y regiones, en d e s m e d r o de las res tantes . Generan 
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y multiplican tensiones , conf l i c tos y antagonismos . L a e s t r u c t u r a 
social y de p o d e r sigue reservando a la élite oligárquica los c e n t r o s de 
decisión y de f o r m u l a c i ó n y e jecución de p o l í t i c a s . L o s requerimien
tos de la inversión nacional y ex t ranjera , de la a c u m u l a c i ó n y rentabi
lidad de la gran empresa , exigen un alto grado de c o n c e n t r a c i ó n del 
p o d e r y la imposic ión de u n orden autor i tar io e x t r e m o p a r a el logro 
de la sumisión de las m a y o r í a s . 

Al m i s m o t i e m p o , la élite oligárquica y sus aliados internos y ex 
ternos e n c u e n t r a n dificultades c a d a vez m a y o r e s para asegurar la re
p r o d u c c i ó n de las relaciones sociales básicas, el ajuste r e c í p r o c o de 
es t ructuras y p r o c e s o s , la estabilidad y c o n t i n u i d a d del s istema. P o r 
una p a r t e , en el p r o c e s o de c a m b i o y de emergencia del neocapital is 
m o , la clase d o m i n a n t e se divide entre f racciones que c o m p i t e n m u 
t u a m e n t e y e n c u e n t r a n serios obstáculos para resolver el p r o b l e m a de 
la h e g e m o n í a entre sí y r e s p e c t o a las clases d o m i n a d a s . Por o t r a p a r t e , 
el c o n g e l a m i e n t o de la par t ic ipación n o impide t o t a l m e n t e la movi
lización de masas ; en m u c h o s sentidos la acelera , la refuerza y ampli
f ica ; genera tensiones y conf l i c tos de absorc ión y c o n t r o l difíciles; 
i n c r e m e n t a el n ú m e r o , la envergadura y las p r o y e c c i o n e s de las ten
dencias y m o v i m i e n t o s de c r í t i c a e impugnación . 

L a tendencia a la e n t r o p í a general del sistema se perfila de m o d o 
c laro y a m e n a z a n t e y p a r e c e instalarse en la p e r m a n e n c i a . Las f o r m a s 
organizativas y los m e c a n i s m o s esenciales de la sociedad se desgastan 
y funcionan a un rendimiento d e c r e c i e n t e . L a adhesión activa y la 
a c e p t a c i ó n pasiva de los a c t o r e s sociales y de la colect ividad hacia el 
sistema se debilitan. Se abre c a d a vez más u n a b r e c h a entre los intere
ses, los valores y las n o r m a s de la sociedad oficial , y los cá lculos , las 
prác t i cas y las estrategias de la m a y o r í a de los a c t o r e s . Se multiplican 
las tendencias y dinamismos sociales que generan cambios a m e n a z a n 
tes , p o c o previsibles y dif íc i lmente controlables a través de los resor
tes considerados normales o consagrados p o r la t radic ión . El desor
den y la incer t idumbre c u n d e n en grandes sectores y a escala del 
c o n j u n t o . 

El agr ie tamiento de la legitimidad y la aper tura de u n a b r e c h a del 
c o n s e n s o —respecto a la élite oligárquica, al s istema social y al Es ta 
do—, el debil i tamiento o la insuficiencia de los recursos c o e r c i t i v o s , 
el v a c í o de p o d e r , dificultan o impiden a la vez : el m a n t e n i m i e n t o de 
la vieja h e g e m o n í a ol igárquica ; su r e n a c i m i e n t o bajo formas y c o n 
bases e ins t rumentos diferentes ; el es tablecimiento y la c o n t i n u i d a d 
de u n a d e m o c r a c i a liberal c o n par t i c ipac ión ampliada . A la élite oli
gárquica y la c o n s t e l a c i ó n de grupos e intereses que se c o n s t i t u y e n y 
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giran a su alrededor , se les plantea una c o n t r a d i c c i ó n c a d a vez más 
insoslayable entre las exigencias del m o d e l o de e c o n o m í a y sociedad 
que p r e t e n d e n implantar y desarrollar , y los rasgos y e f e c t o s de la cri
sis de h e g e m o n í a y de la si tuación recurrente de c o n f l i c t o social e 
inestabilidad pol í t i ca . 

L a crisis de la d o m i n a c i ó n oligárquica y del sistema p o l í t i c o tradi
cional se expresa en m o v i m i e n t o s y regímenes que aparecen a la vez 
c o m o reflejo, cont inuidad e intento de superación de dicha crisis: 
e x p e r i m e n t o s democrát ico- l iberales , de centro- izquierda , desarrollis-
tas , nacional-populistas-bonapart istas , socialistas reformistas o revolu
c ionarios . C o n la e x c e p c i ó n de Cuba, estos in tentos p o l í t i c o s n o des
t ruyen las bases y los c o m p o n e n t e s de la d o m i n a c i ó n ol igárquica ; 
a f e c t a n a ésta en m a y o r o m e n o r g r a d o , p e r o al m i s m o t i e m p o y de 
diferentes maneras la preservan y refuerzan. L a élite oligárquica acep
ta , y en algunos casos p r o m u e v e y a p r o v e c h a estos e x p e r i m e n t o s , 
c o m o imposición inevitable, mal m e n o r o al ternativa provisoria . Al 
mismo t i e m p o , la élite oligárquica y la d e r e c h a nacional e internacio
nal siguen j u z g a n d o a tales m o v i m i e n t o s y regímenes c o m o demasia
do representativos o tolerantes de las masas populares y de sus nece
sidades, recelosos u hostiles hacia sus intereses y exigencias , p o c o 
c o m p a t i b l e s u o p u e s t o s r e s p e c t o a los m o d e l o s conservadores y regre
sivos que aquéllas propugnan , ins t rumentos inconscientes o c ó m p l i c e s 
deliberados de un p r o y e c t o de des t rucc ión del s istema. 

L a élite oligárquica c o m i e n z a e n t o n c e s a sentirse vulnerable y a 
intuir la posibilidad de su m u e r t e histórica . Suele c o m b i n a r la percep
c ión realista de los riesgos actuales de desborde de masas , la r e a c c i ó n 
antic ipatoria que impida la actualización de las posibilidades a m e n a 
zantes en realizaciones irreversibles, y el p á n i c o que distorsiona la vi
sión y el juic io y presenta c o m o y a ex is tente las meras posibilidades 
de c u m p l i m i e n t o incier to . Necesita luchar s i m u l t á n e a m e n t e c o n t r a la 
e n t r o p í a que afec ta al sistema y en favor de lo que p u e d a contr ibuir 
a la más c o m p l e t a realización de las posibilidades de aquél en coinci
dencia c o n sus intereses y necesidades c o m o grupo h e g e m ó n i c o y c o n 
los de la clase d o m i n a n t e . B u s c a c a d a vez más asumir el c o n t r o l indi
viso de las instancias de generación y definición de significados 
(cul tura e ideología ) , y de o p c i ó n y decisión, de o r i e n t a c i ó n y estruc
turac ión (lo p o l í t i c o , el E s t a d o ) . De la c r í t i c a irreconciliable a la agre
sión abierta c o n t r a los regímenes disfuncionales o peligroso para sus 
intereses, la élite oligárquica y sus aliados van desarrollando los pre-
rrequisitos, los c o m p o n e n t e s y los ins t rumentos a través de los cuales 
intentarán resolver el p r o b l e m a de la h e g e m o n í a , de m o d o definitivo 
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y en su benefic io , m e d i a n t e soluciones autori tar is tas y totali taristas 
q u e se a p r o x i m a n a un m o d e l o fascista sui generis o se c o n f u n d e n 
c o n é l . 9 

B.El intervencionismo estatal: Fines, funciones, instrumentos10 

A partir del p r o c e s o analizado, desde 1 9 3 0 se va i m p o n i e n d o y 
posibil i tando la intervención c a d a vez más directa del E s t a d o en los 
p r o c e s o s de e s t r u c t u r a c i ó n y r e p r o d u c c i ó n de la soc iedad, la amplia
c i ó n incesante de su iniciativa y de su actividad en una diversidad de 
á m b i t o s , problemas y objetivos que sólo el puede asumir , y a través 
de un n ú m e r o en a u m e n t o de funciones , poderes e ins t rumentos de 
los que sólo el d i s p o n e . 1 1 

E s t a verdadera ley de tendencia n o implica un p r o c e s o u n i f o r m e 
a escala de t o d a A m é r i c a Lat ina . Las condic iones históricas y las 
carac ter í s t i cas part iculares de los países de la región y sus diferentes 
fases de evolución, sus grados y modalidades de inserción en el nuevo 
sistema internacional , la desintegración de las fuerzas y relaciones tra
dicionales, y la p e n e t r a c i ó n de o t ras de t ipo neocapi ta l is ta , la falta de 
simultaneidad y el curso variable de estos p r o c e s o s y sus intercone
x i o n e s : t o d o c o n t r i b u y e a crear o a reforzar diferencias específ icas en 
el c a r á c t e r del E s t a d o y en sus formas y m e c a n i s m o s de intervención. 
Pese a las diversidades nacionales , ciertas l íneas generales emergen 
c o n nitidez. 

Inst i tución relat ivamente independiente de la sociedad y de las 
clases y grupos, n o sujeto al j u e g o de la c o m p e t e n c i a y el m e r c a d o , ni 
a la necesidad de valorizar el capital y de produci r un e x c e d e n t e , el 

9 Ver M. Kaplan, "¿Hacia un fascismo latinoamericano?", en Nueva Política, México, 
v. I .No. 1, 1976. 

10 He adelantado el análisis del intervencionismo estatal en diversos trabajos anteriores. 
Véase: M. Kaplan, Economía y política del petróleo argentino (1939-1056), Ediciones 
Praxis, Buenos Aires, 1957, 2a. edición bajo el título Gobierno peronista y política del pe
tróleo en la Argentina, 1946-1955, Ediciones de la Biblioteca, Universidad Central de Vene
zuela, 1 9 7 1 ; Países en desarrollo y empresa pública, Buenos Aires, Ediciones Macchi, 1965 ; 
Problemas del desarrollo y de la integración de América Latina, Caracas, Monte Avila Edito
res, 1968 ; El Estado en el desarrollo y la integración de América Latina, Caracas, Monte 
Avila Editores, 1970; Aspectos políticos de la planificación en América Latina, Montevideo, 
Editorial Tierra Nueva, 1972. 

11 Para una discusión general del intervencionismo de Estado en la época actual, ver: An-
drew Shonfield, El capitalismo moderno — El cambio de desequilibrio de los poderes 
público y privado, México, Fondo de Cultura Económica, 1967; Heinz R. Sonntag y Héctor 
Valecillos, editores, El Estado en el capitalismo contemporáneo, México, Siglo XXI , Edito
res, 1977; M. Kaplan, El Leviathan criollo, en Nueva Política, México, 1977, No. 5; 
H. Lefebvre, De l'Etat, 4 volúmenes, Union Genérale d'Editions, 10/18, Paris, 1976 ; Turnan 
Evers, El Estado en la periferia capitalista, México, Siglo XXI Editores, 1979. 
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E s t a d o puede y debe presentarse c o m o instancia universal y encarna
c i ó n del interés c o l e c t i v o , y a su propia d o m i n a c i ó n c o m o expres ión 
general de los intereses part iculares y globales. Part icularizado c o m o 
e n c a r n a c i ó n ilusoria y c o n t r a d i c t o r i a de la total idad social y de sus 
sec tores c o m p o n e n t e s , el E s t a d o puede co locarse p o r e n c i m a del pro
ceso de es t ruc turac ión y r e p r o d u c c i ó n del capital y de la f o r m a c i ó n 
social capitalista c o m o total idad c o m p l e j a ; garantizar sus premisas y 
requisitos generales ; expresar y regular los intereses y necesidades del 
capital . Tiene apti tud exclusiva para m a n t e n e r las con d ic ion e s de 
c a m b i o , c o m p e t e n c i a y f r a c c i o n a m i e n t o de la sociedad; reglamentar 
las relaciones anárquicas y conflict ivas entre clases y g r u p o s ; propor 
c i o n a r un c u a d r o formal de cohesión interna y de organización 
funcional del sistema. 

El E s t a d o c o m i e n z a p o r intervenir a través de u n a a c c i ó n esencial-
m e n t e s c o m p l e m e n t a r i a de las grandes empresas en y sobre la socie
dad, asumiendo las funciones y tareas que aquéllas n o quieren o n o 
pueden cumplir . El avance de la división social del t rabajo que t rae 
consigo el c r e c i m i e n t o neocapital is ta p r o m u e v e a la vez la diferencia
c i ó n de grupos y la especialización de las capacidades . Dificulta la 
definición y la satisfacción de los intereses y problemas generales y 
part iculares y la solución de sus c o n f l i c t o s , lo que requiere c a d a vez 
m á s un t r a t a m i e n t o p o r especialistas y e x p a n d e el material para el 
gobierno y la administrac ión. El E s t a d o v a p r o c e d i e n d o a u n a a c u m u 
lación cuant i ta t iva de nuevas funciones de i m p o r t a n c i a c rec iente q u e 
se agregan a las t radicionales , las posibilitan y refuerzan, se vuelven 
c o n d i c i ó n para su é x i t o , se entrelazan c o n ellas en un p r o c e s o de 
c o n j u n t o que t e r m i n a p o r implicar modif i cac iones cualitativas en el 
c a r á c t e r y en el m o d o de f u n c i o n a m i e n t o del E s t a d o . L o s p r o b l e m a s , 
conf l i c tos y á m b i t o s en que interviene el E s t a d o se vuelven par te 
const i tut iva de sus funciones , y se r e p r o d u c e n y reelaboran en su 
seno bajo f o r m a pol í t i ca . 

E n este p r o c e s o se va re forzando la especialización c r e c i e n t e de la 
p o l í t i c a gubernamenta l y de la gestión administrativa c o m o esfera 
diferente , p r á c t i c a e s t r u c t u r a d a , di recc ión y organización públicas , y 
c o m o profesión c o n intereses especí f icos . El E s t a d o , y el grupo que 
lo encarna y o p e r a , evolucionan i n c e s a n t e m e n t e , t ienden al m o n o p o 
lio, logran un grado f luc tuante p e r o considerable de independencia 
relativa respecto a la sociedad y a las clases y grupos , les i m p o n e n su 
s u p r e m a c í a . E n un doble m o v i m i e n t o se a c e n t ú a el dualismo " s o c i e 
dad c i v i l - E s t a d o " , y la r e t r o a c c i ó n re la t ivamente a u t o n o m i z a d a del 
segundo sobre la pr imera . El E s t a d o for ta lece sin t regua sus p o d e r e s 
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y se convier te en a c t o r central de la sociedad y f a c t o r fundamental de 
su e s t r u c t u r a c i ó n y de su r e p r o d u c c i ó n . 

L a instauración y avance del neocapi ta l ismo n o son ni p u e d e n ser 
resultado de un p r o c e s o e s p o n t á n e o y a u t o r r e g u l a d o . Presuponen y 
refuerzan la p r i m a c í a de empresas m o n o p o l i s t a s nacionales y e x t r a n 
jeras que son prisioneras de sus intereses específ icos y están someti 
das a la necesidad de valorizar sus capitales y c rear u n e x c e d e n t e y a 
las c o a c c i o n e s de la c o m p e t e n c i a y el m e r c a d o . N o quieren o n o 
pueden p o r consiguiente produci r las condic iones sociales y mater ia 
les ni c ier tas regulaciones generales o específ icas que n o dan benefi
cios adecuados o son demasiado generales para surgir de las m o t i v a c i o 
nes y dinamismos part iculares de la gran empresa . Estas c o n d i c i o n e s 
y regulaciones incluyen sobre t o d o : la infraestructura e c o n ó m i c a y 
social ( t ranspor tes y c o m u n i c a c i o n e s , energía , agua y servicios sani
tar ios , salud pública , e d u c a c i ó n ) ; el nivel t e c n o l ó g i c o ; l a o f e r t a real y 
potencia l de recursos naturales ; el t a m a ñ o del capi ta l a c u m u l a d o ; la 
disponibilidad de la fuerza de trabajo y el grado posible de su explo
t a c i ó n ; la e x t e n s i ó n del m e r c a d o ; las s i tuaciones pol í t i cas . 

Estas condic iones y regulaciones (sobre t o d o las referidas a la in
f raes t ruc tura e c o n ó m i c a y social y a las actividades básicas y de avan
zada) surgen de procesos p r o d u c t i v o s que , p o r diversas razones 
( m o n t o , t i e m p o y riesgo de las inversiones requeridas; es t rechez de 
los m e r c a d o s ; insuficiencia de la p r o d u c c i ó n de plusvalía , incert idum
bre en la realización de la tasa de ganancia) dejan de ser rentables 
para el gran capital , son reducidos o a b a n d o n a d o s , p e r o c o n s t i t u y e n 
prerrequisi tos insustituibles para las empresas part iculares , las diver
sas clases y grupos , la ex is tencia y r e p r o d u c c i ó n de todas ellas y de la 
soc iedad, y para su desarrollo global a largo p l a z o . 

El desinterés de los m o n o p o l i o s p o r este t ipo de actividades y la 
r e t r a c c i ó n de sus inversiones en ellas dejan de c rear las c o n d i c i o n e s y 
regulaciones generales que aquéllos , las clases y grupos y la sociedad 
requieren, o n o las redefinen y reajustan para su a d a p t a c i ó n constan
te a los niveles y exigencias de p r o d u c c i ó n , e x p l o t a c i ó n y a c u m u l a 
c i ó n . L o s m o n o p o l i o s c r e a n así v a c í o s y p u n t o s de estrangulamiento 
en el desarrollo. L a propia a c c i ó n de los m o n o p o l i o s , y las tendencias 
a la e n t r o p í a que el neocapi ta l i smo general , r o m p e n el equilibrio rela
tivo necesario en el p r o c e s o de r e p r o d u c c i ó n del capital y del s is tema, 
en el r e p a r t o del t rabajo social y en la proporc ional idad de las r a m a s 
de p r o d u c c i ó n , y n o satisfacen las viejas y nuevas necesidades siempre 
i n c r e m e n t a d a s de las principales clases y grupos y de la sociedad 
global. 
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El E s t a d o asume así la garantía social de las condiciones generales 
del proceso de estructuración y reproducción del neo capitalismo tar
dío y dependiente, sobre t o d o a través de sus funciones de organiza
ción colectiva y política socioeconómica. C o n t r i b u y e de m a n e r a deci
siva a posibilitar h i s t ó r i c a m e n t e el p r o c e s o de c a m b i o que lleva a la 
instauración de la sociedad neocapital is ta dependiente . Es agente de 
disolución de sus anteriores formas y es t ructuras de d o m i n a c i ó n y 
e x p l o t a c i ó n (l iquidación o integración subordinada al m o d o de pro
d u c c i ó n neocapital is ta de e l e m e n t o s precapitalistas o de capi ta l ismo 
a r c a i c o ; reformas agrarias anticipatorias o c o n v e n c i o n a l e s ; moderni 
zac ión insti tucional , empresarial y p r o d u c t i v a ) . Sobre t o d o es agente 
del es tablecimiento y la garant ía de las nuevas bases y con d ic ion e s de 
exis tencia y r e p r o d u c c i ó n del n e o c a p i t a l i s m o . 

El E s t a d o preserva los f u n d a m e n t o s y requer imientos del sistema 
c o n t r a sus propias tendencias entrópicas , p r o m u e v e y regula las c o n 
diciones de estabilidad, c r e c i m i e n t o y m o d e r n i z a c i ó n . Este t ipo de 
funciones c o m i e n z a p o r ser y sigue siendo luego en m e d i d a variable 
de naturaleza voluntar iamente supletoria , para la a t e n c i ó n de los p r o 
blemas c reados p o r los procesos y desequilibrios internos y e x t e r n o s ; 
para t o d o lo que n o e n c u e n t r a solución a d e c u a d a a través del c o m 
p o r t a m i e n t o e s p o n t á n e o del m e r c a d o , de los grupos d o m i n a n t e s y de 
las grandes empresas nacionales y ex t ranjeras . El E s t a d o c o m p l e m e n 
ta los desfallecimientos , insuficiencias y ausencias de la gran empresa 
privada; la r e c o n o c e c o m o unidad fundamenta l de organización y 
a c c i ó n s o c i o e c o n ó m i c a s ; c rea o refuerza las bases y requisitos favora
bles para la consol idac ión y expansión de su ingreso, su a c u m u l a c i ó n 
y rentabilidad, su poder . El E s t a d o prepara a través de su a p a r a t o y 
a c o s t a de la c o m u n i d a d los futuros avances de la gran empresa priva
da, sin t ratar en principio de remplazaría , subordinarla ni dirigirla. 
Es ta intervención del E s t a d o t iende sin e m b a r g o a expandirse , y c o n 
ello su a u t o m i z a c i ó n relativa, más allá de este pr imer h o r i z o n t e ^ e n la 
medida en que debe crear condic iones generales y part iculares de 
valorización de los capitales decisivos desde el p u n t o de vista socio
e c o n ó m i c o y p o l í t i c o , favoreciendo o n o m o l e s t a n d o la c o n c e n t r a 
ción y central ización m o n o p o l i s t a s ; y al m i s m o t i e m p o debe garanti
zar la r e p r o d u c c i ó n del capital en su c o n j u n t o y de la f o r m a c i ó n 
social global (a tenc ión relativa a necesidades y d e m a n d a s de empresas 
n o monopol is tas y de clases medias dependientes y grupos p o p u l a r e s ) . 

El E s t a d o formula y e jecuta acc iones generales y específ icas sobre 
la or ientac ión , la e s t r u c t u r a y el f u n c i o n a m i e n t o de la e c o n o m í a y la 
sociedad, a través de polí t icas s o c i o e c o n ó m i c a s de t ipo global y de 
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una g a m a de pol í t icas específ icas que las integran, las definen y las 
operacionalizan. R e c o n o c e y evalúa, jerarquiza y legitima las necesi
dades colect ivas y sectoriales , y d e t e r m i n a y moviliza di rec ta e indi
r e c t a m e n t e u n a par te considerable de los medios necesarios para su 
satisfacción. Regula la disponibilidad, la asignación y el uso de los re
cursos ( f ís icos , h u m a n o s , t é c n i c o s , f inancieros) , en función de las ne
cesidades y de las opc iones que realiza y fines que elige. Part ic ipa en 
los p r o c e s o s de distr ibución de bienes, servicios e ingresos entre las 
diferentes clases, sec tores y objetivos. A este t ipo de funciones se re
fieren las pol í t i cas y actividades del E s t a d o que t ienen que ver c o n : 
fuentes de energía y mater ias pr imas ; o fer ta y cal if icación de m a n o 
de o b r a y tasa de su e x p l o t a c i ó n ; e d u c a c i ó n , salud, servicios sociales; 
desarrollo de las fuerzas product ivas ; regulación de la t ransferencia de 
c o n o c i m i e n t o s e innovaciones desde el e x t e r i o r , y f o m e n t o di rec to e 
indirecto de su p r o d u c c i ó n local (polí t icas c ient í f icas y tecnológi
c a s ) ; 1 2 pol í t i cas m o n e t a r i a s , fiscales, credit icias , e ins t rumentos pre
supuestarios. 

El E s t a d o a s u m e la regulación y gestión de servicios públicos y 
otras actividades de interés general , m e d i a n t e la imposición de condi 
ciones obligatorias p a r a la par t ic ipación de la empresa privada en esas 
áreas, y m e d i a n t e grados crec ientes de intervención empresarial direc
t a del E s t a d o en las m i s m a s . 1 3 

L a empresa pública es un a s p e c t o centra l en el p r o c e s o de desarrollo 
del intervencionismo estatal , y resulta de la convergencia de u n c o m 
plejo haz de f a c t o r e s . 1 4 

El E s t a d o c o n t e m p o r á n e o recibe una herenc ia histórica de explo
tac ión de bienes públicos o de actividades fiscales, p a r a c u y a gestión 
existen nuevas m o t i v a c i o n e s y debe recurrirse a formas modernizadas . 

12 Ver M. Kaplan, La ciencia en la sociedad y en la política, México, Sep-Setentas, 1975, 
2a. edición 1979 ; M. Kaplan, "Desarrollo científico y tecnológico de América Latina: Obs
táculos y perspectivas: en Cuadernos del Centro de Documentación Legislativa Universitaria, 
UNAM, No. 5, julio-septiembre de 1980. 

13 Ver A. H. Hanson, Public enterprise and economic development, London, Routledge 
and Kegan Paul, 1959 ; Giuseppe Petrilli, L'Etat entrepreneur, Paris, Editions Robert 
Laffont, 1 9 7 1 ; Pierre Naville et al., L'Etat entrepreneur-Le cas de la Régie Renault, Paris, 
Editions Anthropos, 1971 ; Anicet Le Pors, Les béquilles du capital-Transferts Etat-Indus-
trie: Critére de nationalisation, Paris, Seuil, 1977. 

14 Para América Latina, ver: M_ Kaplan, "Capitalismo de Estado en la Argentina", en El 
Trimestre Económico, México, 1968, 19 No. 141 ; Octavio Ianni, Estado e planejamento 
económico no Brasil (1930-1970), Rio de Janeiro, Civilizado Brasileira, 1 9 7 1 ; Luciano Mar-
tins, Pouvoir et développement économique — Formation et évolution des structures poli-
tiques au Brésil, Paris, Anthropos, 1976; AUan-R. Brewer Carias, Cambio político y reforma 
del Estado en Venezuela, Madrid, Editorial Tecnos, 1975 . 
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E n el m i s m o sentido se da la reserva en favor del E s t a d o de activida
des que son o p u e d e n ser fuentes de recursos fiscales considerables . 

L a empresa pública puede surgir c o m o c o n s e c u e n c i a de la prepara
c i ó n y el despliegue de c o n f l i c t o s militares internacionales , que impli
can a los países la t inoamer icanos o les i m p o n e n sus secuelas, y de la 
necesidad de impedir , a tenuar o reparar sus i m p a c t o s negativos . Cier
t o s gobiernos l a t i n o a m e r i c a n o s han b u s c a d o la independencia de las 
potencias y empresas ex t ranjeras que c o n t r o l a n la o f e r t a de bienes y 
servicios esenciales, subst i tuyéndolas p o r entes nacionales bajo régi
m e n m i x t o o de es tat ización. E n o t r o s casos , a través sobre t o d o de 
las fuerzas a r m a d a s , el E s t a d o busca la autosufic iencia militar (fabri
c a c i ó n nacional es ta t izada de armas , siderurgia, p r o d u c t o s m e t a l m e c á -
n i c o s , c o m b u s t i b l e s , energía a t ó m i c a , material a e r o n á u t i c o ; c o n t r o l 
nac ional del t r a n s p o r t e m a r í t i m o y a é r e o ) . 

Algunas medidas de dirigismo y es ta t ización, c o n s e c u e n c i a de la 
guerra internacional , se p r o y e c t a n al p e r i o d o p o s t b é l i c o : exper ienc ia 
negativa de las escaseces y es t rangulamientos , y v o l u n t a d de impedir 
su repet ic ión f u t u r a ; conf iscac iones de represalia c o n t r a la p r o p i e d a d 
e n e m i g a ; ut i l ización de saldos f inancieros a c u m u l a d o s p a r a la c o m p r a 
de empresas ex t ranjeras . 

L a s crisis e c o n ó m i c a s internacionales y sus repercusiones internas , 
revelan el debi l i tamiento de los fac tores e x t e r n o s del c r e c i m i e n t o , los 
inconvenientes de la m o n o p r o d u c c i ó n y la dependencia , la necesidad 
del intervencionismo estatal . Nacional izaciones y estat izaciones se 
dan en la m e r a defensa de intereses y actividades t radicionales , y p a r a 
la estabilización p u r a y simple, p e r o t a m b i é n para la a t e n c i ó n de los 
p r o b l e m a s c r e a d o s p o r las t r a n s f o r m a c i o n e s (agrarias, urbanas , indus
tr ia les) , las exigencias de c r e c i m i e n t o , los c a m b i o s en las es t ruc turas y 
p r o c e s o s de p o d e r , la reubicac ión en el s is tema internacional . 

Las viejas necesidades en a u m e n t o y las nuevas que se a c u m u l a n n o 
son a d e c u a d a m e n t e satisfechas p o r las empresas privadas ext ranjeras 
y nacionales . E n lo que r e s p e c t a a las pr imeras , ello se e x p l i c a p o r las 
f luc tuac iones en el m o v i m i e n t o internacional de capitales , la men
guante rentabilidad de los servicios públicos t radicionales , el interés 
p o r o t r o s c a m p o s nuevos de inversión. El desinterés relativo de em
presas nativas p o r la inversión en las actividades que satisfagan necesi
dades básicas se e x p l i c a t a m b i é n p o r la rentabilidad disminuida de 
servicios públicos t radicionales , y p o r la resistencia a movilizar gran
des capitales e n actividades a largo p lazo , de m a d u r a c i ó n lenta , de 
r e n d i m i e n t o incier to y de riesgos probables . L a nacional izac ión y es
t a t i z a c i ó n de algunas empresas ext ranjeras se h a decidido en algunos 
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casos p o r la v o l u n t a d gubernamental de ref lotar grupos privados en 
dificultades, socializar riesgos y pérdidas has ta recuperar la rentabili
dad , y p r o c e d e r en el fu turo a la reprivatización. E n o t r o s casos , la in
suficiencia del desarrollo , la presión de las necesidades insatisfechas, 
el lento o desequilibrado crecimiento del sector privado, la escasez o 
la r e t r a c c i ó n de capitales , obligan al E s t a d o a intervenir d i r e c t a m e n t e , 
sust i tuyendo p o r sí las inversiones privadas en sectores básicos o cr í 
t icos de la e c o n o m í a c u y a s carencias pueden resultar p o l í t i c a m e n t e 
explosivas. 

Las empresas públicas se vuelven resortes esenciales de la p o l í t i c a 
e c o n ó m i c a . Proveen órganos para tareas , programas y p r o y e c t o s que 
n o encuadran en la actividad n o r m a l del E s t a d o (industria, c o m e r c i o , 
servicios, investigación-desarrollo, regional ización) . Buscan n o ago
biar m á s el a p a r a t o y el presupuesto del E s t a d o central , separando 
funciones c o m u n e s y tradicionales de gobierno y administración de 
las funciones de organización y gestión s o c i o e c o n ó m i c a s . Pre tenden 
evadir las t rabas , c o n t r o l e s y rigideces de t ipo b u r o c r á t i c o , y c o m b i 
nar la flexibilidad, la iniciativa y la eficacia de las empresas privadas 
c o n las ventajas del c a r á c t e r y el c o n t r o l públicos . 

Las empresas públicas son el p r o d u c t o del c r e c i m i e n t o logrado , de 
sus c o n t r a d i c c i o n e s y l ímites , de los requer imientos de su continui
d a d . El a u m e n t o de la dimensión (f ísica , e c o n ó m i c a , espacial) y de la 
complej idad organizativa del a p a r a t o de p r o d u c c i ó n y c i rculación, so
bre t o d o en c ier tos sectores (energía , t ranspor tes , c o m u n i c a c i o n e s ) , 
se t r a d u c e en u n c r e c i e n t e c a r á c t e r social que exige una gestión públi
c a . Se t r a t a de sectores c o n actividades de base y de p u n t a , organiza
c i ó n c o m p l e j a , instalaciones voluminosas , técnicas de ampli tud y so-
fist icáción considerables , fuer te capital fijo, altos cos tos de manteni 
m i e n t o y desarrol lo . E s t o s sectores establecen u n a m u l t i t u d de lazos 
e interdependencias c o n o t r a s actividades product ivas ; funcionan en 
grandes espacios (al nivel de c a d a país y c o n p r o y e c c i o n e s hac ia el 
e x t e r i o r ) ; su c o m p o r t a m i e n t o influye en el de t o d a la e c o n o m í a na
cional y en la in ternac ional . Se p lantea as í la conveniencia de las e c o 
n o m í a s de escala , y se af i rma la t e n d e n c i a a f o r m a r un solo organis
m o n a c i o n a l . 

Es tas actividades de al ta complej idad organizativa, c o n instalacio
nes de larga d u r a c i ó n y naturaleza indivisible, fal ta de especificidad y 
c a r á c t e r c o l e c t i v o , p r o d u c e n al m i s m o t i e m p o ventajas p a r a t o d a la 
colect ividad, y su d e s e m p e ñ o c o n t r i b u y e decisivamente a la reduc
c i ó n de c o s t o s o al a u m e n t o de benefic ios de las empresas privadas 
usuarias , p e r o n o resultan atract ivas para ellas. Tales actividades es-
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tan obligadas a realizar y m a n t e n e r i m p o r t a n t e s capac idades que n o 
pueden utilizar p e r m a n e n t e m e n t e en pleni tud, p o r la imposibilidad 
de variar la o f e r t a de a c u e r d o a las fluctuaciones de la d e m a n d a en 
c o y u n t u r a s específ icas y per iodos dados . Resultan así de rentabilidad 
imposible , c o n d e n a d a s a la desvalorización de su capital , a la quiebra 
o al m o n o p o l i o . E s t a úl t ima solución resulta sin e m b a r g o difícil . 
A b a n d o n a d a a la iniciativa la gestión exclusiva de las actividades de 
base, surgirían riesgos en t é r m i n o s de graves deficiencias , b loqueos al 
c r e c i m i e n t o , a l tos prec ios , heterogeneidades técnicas , oposic iones en
tre m o n o p o l i o s c o m p r a d o r e s y vendedores y los perjuicios finales 
para el f u n c i o n a m i e n t o del s is tema y la realización de los beneficios 
globales. P o r todas las razones indicadas, los m o n o p o l i o s p u e d e n 
a c e p t a r el c o n t r o l públ ico y hasta la nacional ización de este t ipo de 
actividades, en la m e d i d a que u n o u o t r a n o c u e s t i o n e n su domina
c i ó n , su a c u m u l a c i ó n y su rentabil idad, o las favorezcan. 

De t o d a s estas m a n e r a s , el E s t a d o influye en la e s t r u c t u r a , la orien
t a c i ó n , el f u n c i o n a m i e n t o y las c o y u n t u r a s de la e c o n o m í a y la socie
dad. C o n t r i b u y e a la f o r m a c i ó n del a h o r r o y a la distr ibución de los 
recursos e ingresos ent re sec tores , clases y objet ivos . F i n a n c i a y eje
c u t a la infraes t ruc tura e c o n ó m i c a y social , act ividades de base y pun
t a , servicios esenciales. C o m o principal c o m p r a d o r y v e n d e d o r regula 
la o f e r t a y la d e m a n d a de bienes y servicios. Realiza sus propias inver
siones, y est imula d i rec ta e i n d i r e c t a m e n t e a la inversión privada. A 
través del e m p l e o b u r o c r á t i c o , los servicios sociales y los m e c a n i s m o s 
de t ransferencia , m a n t i e n e el nivel de o c u p a c i ó n y de ingreso y la ca
pac idad adquisitiva de la p o b l a c i ó n . Regula el m e r c a d o y las condi 
c iones de c o m p e t e n c i a y m o n o p o l i o . 

El E s t a d o y las empresas públicas , y su c r e c i e n t e papel en el finan-
ciamiento público de la producción, c o n t r i b u y e n decis ivamente a que 
los m o n o p o l i o s nacionales y e x t r a n j e r o s superen la a m e n a z a de la so-
b r e a c u m u l a c i ó n . 1 5 El E s t a d o se c o n v i e r t e en agente de la acumula
c i ó n , propie tar io de la p a r t e de capital social c o r r e s p o n d i e n t e a las 
empresas públicas . E n éstas p r o d u c e u n a plusvalía re la t ivamente m e 
n o r a la que hubiera c o r r e s p o n d i d o en p r o m e d i o al capital invert ido y 
realiza tasas de ganancia m e n o r e s a la tasa general p r o m e d i o (rentabi
lidad reducida , nula o def ic i tar ia ) . U n a p a r t e del capital social se des-

15 Sobre el papel de la sobreacumulación, ver: J . M. Vincent et al., L 'Etat contemporain 
et le marxisme, en Critiques de l'Economie Politique, París, Francois Maspero, 1 9 7 5 ; Segré 
et al., Les entreprisespubliques, París, Editions Sociales, 1 9 7 5 ; A. Le Pors, Les béquilles. . ., 
cit.; Jacques Valier, Le P.C.F. et le capitalisme monopoliste d'Etat, París, Francois Maspero, 
1976. 
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valoriza, y la p a r t e cor respondiente de su beneficio y de los ingresos 
que el E s t a d o asigna a las empresas públicas (provenientes de impues
tos , emprést i tos , c reac ión inflacionaria de m o n e d a y c r é d i t o ) es trans
ferida a los m o n o p o l i o s . E s t a t ransferencia de beneficios se c u m p l e a 
través de diversos m e c a n i s m o s : c o m p r a s y ventas de bienes y servicios 
en condic iones preferenciales p a r a las empresas part iculares ; manipu
lación diferencial de intereses b a n c a r i o s ; repar to de actividades entre 
el sec tor público y el privado en función de cargas y rentabilidades 
discriminadas; uso de empresas m i x t a s . 

El E s t a d o a s u m e la responsabilidad y el c o s t o de sat isfacción de las 
principales necesidades colect ivas , y p r o p o r c i o n a f inanciamiento pú
blico para las bases y requisitos de f u n c i o n a m i e n t o y de expansión de 
la gran empresa . E s t a d o y sec tor público operan c o m o m e c a n i s m o s 
de socialización de riesgos y pérdidas de las grandes empresas que au
m e n t a n sus beneficios y tasas de a c u m u l a c i ó n , y descargan los c o s t o s 
de es ta func ión sobre las empresas n o m o n o p o l i s t a s , las clases medias 
y las populares ( impuestos di rec tos e indirectos , inflacionismo m o n e 
tar io y c r e d i t i c i o ) . 

L a a u t o n o m i z a c i ó n relativa del E s t a d o y de la élite pol í t i co -admi
nistrativa se realiza y se refuerza t a m b i é n p o r fac tores y p r o c e s o s 
s o c i o p o l í t i c o s que se entrelazan c o n las o t ras funciones del E s t a d o . 

El E s t a d o institucionaliza las relaciones sociales y de m a n d o y obe
diencia en que se funda , las funciones que va asu mie n d o , u n a g a m a 
c rec iente de re lac iones : e c o n ó m i c a s ( m o d e r n i z a c i ó n p r o d u c t i v a y em
presarial , dialéct ica ent re el sec tor públ ico y el sec tor privado, lazos y 
flujos internacionales ) ; sociales (vínculos y c o n f l i c t o s ent re clases y 
g r u p o s ) ; cultural- ideológicos ( c o n t r a d i c c i o n e s entre los requerimien
t o s de la m o d e r n i z a c i ó n y de la d e m o c r a t i z a c i ó n y las exigencias del 
c o n t r o l autor i tar io sobre los grupos disidentes, tendencias sociales 
disgregantes y c o n f l i c t o s a m e n a z a n t e s del o r d e n ) ; pol í t i cas ( m a n e j o 
de las nuevas f o r m a s de luchas de clases, r e a c c i o n e s c o m p e n s a t o r i a s 
frente al agr ie tamiento de la legitimidad, a la b r e c h a de consenso y al 
v a c í o de p o d e r ) . 

L a presión de m o v i m i e n t o s sindicales y p o l í t i c o s de or ientac ión 
nacionalista , populis ta o socializante, hostiles a las inversiones e x t r a n 
jeras y a los m o n o p o l i o s privados, y favorables al p r e d o m i n i o del Es
t a d o y de los intereses públicos , generan las exigencias de u n a e c o n o 
m í a organizada y desarrollada en función de las necesidades de la c o -
rruinidad, y n o del m e r o lucro part icular o q u e , p o r lo m e n o s , t r a t e de 
a r m o n i z a r o equilibrar los intereses y c o n t r o l e s públicos y los priva
dos . De aquí" t a m b i é n la ex igencia de u n E s t a d o d o t a d o de instrumen-
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t o s a d e c u a d o s para c o m b a t i r o suprimir la dependencia e x t e r n a , el 
subdesarrollo , la injusticia social , las l imitaciones de u n a d e m o c r a c i a 
p u r a m e n t e formal . 

L a e x t e n s i ó n del sec tor público es t a m b i é n m o t i v a d a y just i f icada 
p o r el posible uso de las empresas nacionalizadas p a r a : la p r o t e c c i ó n 
de c o n s u m i d o r e s y usuarios, asalariados, p e q u e ñ o s y m e d i a n o s pro
d u c t o r e s , intelectuales y t é c n i c o s ; la redistr ibución del ingreso; la re
d u c c i ó n o la canal ización de antagonismos y c o n f l i c t o s ; u n m a y o r 
equilibrio del sistema. Mediante las empresas públicas se h a preten
dido el m e j o r a m i e n t o de las relaciones laborales ; la a t e n u a c i ó n del ré
g imen del asalariado, a través de r e m u n e r a c i o n e s y con d ic ion e s de 
t rabajo más sat isfactorias ; u n a c ier ta integración de los t rabajadores 
en la e m p r e s a ; que generen m á s sat isfacción, responsabilidad e inicia
tiva en el t rabajo , y u n a lealtad i n c r e m e n t a d a de los servidores públi
c o s hac ia el E s t a d o . 

U n nuevo Derecho en emergencia autoinst i tucional iza un p o d e r es
ta tal c a d a vez más intervencionista y autor i ta r io . Fija las reglas del 
juego social y p o l í t i c o , de la adquisición y ejercicio del p o d e r . I m p o 
ne m á s o m e n o s c o a c t i v a m e n t e u n a c o h e r e n c i a m í n i m a sobre la hete 
rogeneidad disgregante de intereses, iniciativas y c o n f l i c t o s . Instru
m e n t a y regula la disolución o la integración subordinada de las rela
c iones y es t ructuras precapitalistas o arcaicas , y la instauración de 
o t ras requeridas p a r a la vigencia del neocapi ta l i smo. Regula la asigna
c i ó n de recursos y la distribución de bienes , servicios, ingresos y 
o p o r t u n i d a d e s , ent re clases, grupos e individuos. 

El E s t a d o refuerza y reajusta su p r o p i o aparato político-adminis
trativo de dominación y sus funciones de c o a c c i ó n social , c o n m e d i o s 
especiales y c a d a vez m á s e laborados : subsistemas de direcc ión y c o n 
t rol , adminis t rac ión pública de intervención c o n t i n u a y c e n t r a l m e n t e 
organizada , b u r o c r a c i a civil, t r ibunales , fuerzas a r m a d a s , pol ic ía . Se 
e x t i e n d e la g a m a de p r o b l e m a s y grupos , de c o n f l i c t o s y crisis q u e se 
convier ten en par te de las funciones del E s t a d o y en d e t e r m i n a n t e s 
de su o p e r a c i ó n . El a p a r a t o del E s t a d o se e x p a n d e y complej iza en 
p o d e r e s , recursos , á m b i t o s de a c t u a c i ó n . Modif ica sus inst i tuciones 
t radicionales y les agrega o t r a s nuevas en que se entrelazan diversas 
fuerzas y e s t r u c t u r a s : burocrac ias públicas y empresariales ; organiza
c iones de masas (par t idos , s i n d i c a t o s ) ; administrac iones semi-estatales 
o sociales f o r m a l m e n t e independientes ( b a n c o s , entes f inancieros , 
m e d i o s de c o m u n i c a c i ó n , c e n t r o s de investigación-desarrollo y de 
e d u c a c i ó n y c u l t u r a ) ; f o r m a s y m e c a n i s m o s de semiplanif icación; m o -
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dalidades de par t i c ipac ión p o l í t i c a y administrativa de las fuerzas ar
madas y de la t e c n o b u r o c r a c i a . 

El E s t a d o se c o n c e n t r a y central iza c o m o apara to , c o m o a c t o r y 
f o c o de p o d e r , se redefine en su naturaleza y en su operacional idad; 
adquiere un c a r á c t e r difuso y e m p í r i c o que desborda su instituciona
lización formal . Sufre per turbaciones en su diferenciación c o m o Esta
d o , se segmenta y c o n f l i c t ú a en su seno, ve restringido el é x i t o de sus 
medidas . 

E n el p r o c e s o , emergen, a u m e n t a n , se refinan los elencos pol í t i co-
administrativos, las técnicas de gobierno y gestión, las insti tuciones e 
i n s t r u m e n t o s de intervención del E s t a d o y su capacidad de c o n t r o l y 
de p r o m o c i ó n . L a maquinaria estatal se hipertrofia en sí misma, en 
sus gastos y en su par t ic ipación en el p r o d u c t o nacional . 

El a p a r a t o pol í t ico-adminis t ra t ivo es par te y posibilidad de é x i t o 
de las funciones de coacción social. Se refuerza el m o n o p o l i o estatal 
de la violencia , de los medios de c o a c c i ó n , c o n t r o l , decisión y direc
c ión de la sociedad, y de regulación de las clases, grupos e individuos. 
L a t e n d e n c i a a la mili tarización del p o d e r , y a la conversión de las 
fuerzas armadas en élite profesional t e c n o b u r o c r á t i c a , asumida c o m o 
part ido p o l í t i c o sui generis, t u t o r y arbi tro de la sociedad, se entre
laza c o n la universalización de la represión de diferentes sentidos, 
modal idades , obje tos y f o r m a s . 1 6 

El E s t a d o c o n s t i t u y e y p e r f e c c i o n a un subsistema de control, a tra
vés del cual m a n t i e n e a las clases y grupos dentro de los l ímites c o m 
patibles c o n los c a r a c t e r e s y requerimientos del sistema, y regula las 
d e m a n d a s en su n ú m e r o , a lcance y f o r m a s . El subsistema de c o n t r o l 
c o m b i n a c o a c c i ó n abierta e inducc ión del consenso (act ivo y pasivo) . 
Subordina a la sociedad y la masifica , la a t o m i z a y m e c a n i z a ; la con
vierte en c u e r p o a m o r f o , sin órganos de expresión, de par t ic ipación y 
de c o n t r o l r e s p e c t o a sí m i s m a y al E s t a d o . Supervisa, manipula y 
u n i f o r m i z a a clases, grupos , inst i tuciones , regiones. Por y p a r a ello se 
da el crecimiento global y la centralización totalizante del poder; el 
ascenso del Ejecut ivo en d e t r i m e n t o de las otras r a m a s ; el uso m o n o 
polista y sesgado de la i n f o r m a c i ó n y de la c o m u n i c a c i ó n de masas ; la 
tecnif icac ión y la c ient if ización de la vida p o l í t i c a y administrat iva ; el 

16 Ver Luis Mercier Vega et al., Fuerzas Armadas, poder y cambio, Caracas, Tiempo Nue
vo, 1 9 7 1 ; M. Kaplan, "Las fuerzas armadas en la crisis argentina", en Ruedo Ibérico, Paris, 
No. 7, junio-julio 1966 ; Alfred Stepan, Brasil: Los militares y la política, Buenos Aires. 
Amorrortu Editores, 1974 ; Guillermo OTDonnell, Modernización y autoritarismo, Buenos 
Aires, Paidós, 1972 ; M. Kaplan, "¿Hacia un fascismo. . . ? " , cit.; Carol Ackroyd et al., The 
Technology of political control, Penguin Books, 1971 . 
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avance de la tecnoburocracia; la militarización del poder y la univer
salización de la represión. 

El Estado tiende al encuadre ideológico y político, administrativo 
y policial de la nación. Avanza su intrusión en la existencia cotidiana 
privada. Registra y usa los detalles significativos de la personalidad y 
la vida individuales, y regula sus condiciones de manifestación (docu
mentación identificatoria, permisos para actividades y profesiones, 
sindicalización obligatoria, control impositivo, estadística). Las insti
tuciones son estrechamente supervisadas, se publicizan y politizan, 
pierden autonomía. 

Las empresas públicas se extienden a los medios de comunicación 
de masas (radio, televisión, cine, diarios), como resortes de informa
ción, opinión pública, educación y diversión, ya sea para la presta
ción de un servicio público desinteresado, sin deformaciones comer
ciales y políticas, ya para otorgar al Estado un instrumento decisivo 
de poder, y comúnmente como combinación de ambos objetivos. 1'' 

El Estado se erige en instancia arbitral sobre las clases y los grupos. 
Regula sus relaciones, atenúa o suprime los conflictos entre grupos 
divergentes o antagónicos, crea cierto equilibrio relativo entre ellos. 
Reconoce e impone ciertas formas de compromiso social y político y 
de cooperación (obligatoriedad de la negociación y el arbitraje gu
bernamental entre capital y trabajo; formas corporativas de organiza
ción obrera, empresarial y profesional; reglamentación estricta de la 
participación política). 

El Estado compatibiliza e integra los intereses de las clases, grupos 
e instituciones que coparticipan en el sistema de dominación y com
piten por la primacía. Atenúa contradicciones y conflictos, negocia 
compromisos y coaliciones para la constitución de un bloque de po
der. Proporciona las sedes, los marcos y los mecanismos para la ex
presión política unificada de los intereses generales de la clase domi
nante y para el logro de soluciones al problema de la hegemonía. 

En la regulación de los conflictos, el Estado, muy en especial a tra
vés de las empresas públicas, por una parte crea y garantiza condicio
nes generales de dominación y explotación (mano de obra; sindicali
zación en aparatos burocráticos bajo control gubernamental; negocia
ción obligatoria y arbitrada por el Estado; concertación de políticas 
obrero-patronales; pacificación, represión o supresión de las luchas de 

17 Ver "El Estado y la televisión", número especial de la revista Nueva Política, México, 
vol. I, No. 3, julio-septiembre de 1976 ; desde una perspectiva' mundial, ver Simón Nora, 
Alain Mine, L 'informatisation de la société, — Rapport a M. le Président de la Republique, 
La Documentaron Francaise-Editions du Seuil, París, 1978 . 
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clases) . P o r o t r a p a r t e , bajo la presión o en las cond ic ion e s de movi
m i e n t o s y gobiernos populistas , desarrollistas-liberales o de izquierda, 
el E s t a d o realiza, t ambién c o n el uso p r e d o m i n a n t e de empresas na
cionalizadas y o t r o s entes públicos , intervenciones relat ivamente fa
vorables a los sectores o b r e r o s y populares , para el c o n s e n s o mayor i -
tario en su favor y en salvaguarda de las condic ione s de r e p r o d u c c i ó n 
del sistema. Regula las relaciones de e x p l o t a c i ó n c o n t r a capitalistas 
demasiado ávidos que a m e n a z a n c o n llevar al aniquilamiento físico y 
ps íquico y a la explos ión p o l í t i c a de los asalariados. A s u m e la respon
sabilidad y el c o s t o de satisfacción de necesidades obreras y popula
res, para la r e p r o d u c c i ó n del capital , y para la to lerancia o la adhe
sión act iva de grupos m a y o r i t a r i o s r e s p e c t o al s is tema (enseñanza, 
f o r m a c i ó n profesional , salud, t ranspor te u r b a n o , vivienda, recrea
c i o n e s ) . 

F i n a l m e n t e , el E s t a d o regula el ascenso y la integración parciales 
de los grupos subalternos y d o m i n a d o s , fija l ímites e x t r e m o s a su par
t ic ipación efect iva en el sistema y en la distribución y uso del ex
c e d e n t e e c o n ó m i c o , del ingreso y del p o d e r . C o n t r i b u y e a la c r e a c i ó n 
de un sistema de lealtades nacionales para la integración del país y 
para la m e j o r regulación de sus relaciones c o n el e x t e r i o r . 

A través de sus c e n t r o s educacionales y de sus empresas públicas , 
el E s t a d o es f o r m a d o r de seres h u m a n o s , p r o d u c t o r y difusor de cul
tura e ideología , de t e c n o l o g í a y de c iencia . C o n t r i b u y e decisivamente 
a la socialización, la regulación y la integración colec t iva de los gru
pos e individuos. Opera a través de la e d u c a c i ó n formal y la p e d a g o g í a 
cot idiana , los m e d i o s de masas , las insti tuciones y prác t icas culturales 
y c ient í f i co - técnicas , las organizaciones corpora t ivas , las iglesias. El Es
tado p r o d u c e , t rasmite y socializa las informaciones organizativas (sa
ber c ó m o y saber qué sociales) y las reglas generativas ( n o r m a s y valo
res, m o d e l o s sociales) que en c o n j u n t o c o n s t i t u y e n la cul tura p a r a 
c o n t r o l de la sociedad. I n c o r p o r a a las nuevas generaciones a la socie
dad, m a n t i e n e y desarrolla la c o h e s i ó n colec t iva de los adultos . Prepara 
los grupos y los individuos p a r a los diferentes papeles requeridos p o r 
el neocapi ta l i sm o. Selecc iona y f o r m a las élites intelectuales y profe
sionales de la c a p a orgánica . Provee al grupo g o b e r n a n t e y a l a f racc ión 
h e g e m ó n i c a de los e l e m e n t o s necesarios p a r a el c o n t r o l del p o d e r po
l í t i c o , del sistema p r o d u c t i v o , de la cul tura , la c iencia y la t é c n i c a . 
F o r m a el personal especializado p a r a el servicio de las es t ructuras téc 
nicas , product ivas y administrativas. E n t r e n a un n ú m e r o relat ivamente 
reducido de c i e n t í f i c o s para ciertas formas de invención e innova
c ión . Eleva a los t rabajadores y al grueso de la p o b l a c i ó n al nivel téc-
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n i c o , cultural y m o r a l que c o r r e s p o n d e a las necesidades del neocapi 
tal ismo y de la e s t r u c t u r a de p o d e r . Crea y consol ida el c o n f o r m i s m o 
p o l í t i c o . C o n t r i b u y e a la emergencia de u n a personalidad básica en la 
p o b l a c i ó n . 

Cabe considerar f inalmente la función de Relaciones Internaciona
les.18 E n su c o n s t i t u c i ó n y f u n c i o n a m i e n t o , el E s t a d o la t inoamerica
n o presupone y a c e p t a en lo sustancial la cons te lac ión "dependencia-
subdesarrollo ". Refleja y sirve la a c c i ó n c o n d i c i o n a n t e y d e t e r m i n a n t e 
de las c o r p o r a c i o n e s y E s t a d o s de la p o t e n c i a h e g e m ó n i c a y otras 
metrópol is imperiales, en t o d o s los niveles y aspectos de la realidad 
nacional . C o n t r i b u y e a crear o reforzar sus premisas y m e c a n i s m o s y 
regula sus consecuencias en función del equilibrio y cont inuidad del 
sistema. Ello se evidencia en m u c h a s de sus pol í t i cas e c o n ó m i c a s , so
ciales, culturales , c ient í f i co - tecnológicas , diplomáticas y militares. 

L a actividad del E s t a d o tiene u n a par t ic ipación considerable en la 
cons t i tuc ión y la m o d i f i c a c i ó n de la d e p e n d e n c i a e x t e r n a ; en el re
ajuste de la e c o n o m í a , la sociedad y el m o d e l o de c r e c i m i e n t o al sis
t e m a internacional que emerge en las úl t imas décadas . E n gran medi
da p o r su a c c i ó n se instaura y r e p r o d u c e el neocapi ta l i smo t a r d í o 
c o m o f o r m a actual y nuevo c o n t e n i d o de la dependencia e x t e r n a , y 
se i m p o n e al respectivo país la vigencia de un status neocolonia l en 
beneficio de los intereses m e t r o p o l i t a n o s y de los grupos d o m i n a n t e s 
nativos. 

El E s t a d o sin embargo rara vez llega a ser un m e r o i n s t r u m e n t o pa
sivo de los intereses foráneos . A s u m e y ejerce u n a función de media
c ión y arbitraje ent re los grupos internos y e x t e r n o s , ent re la socie
dad nacional y las metrópol is , entre la a u t o n o m í a y la dependencia . 
E x i s t e y t iene r a z ó n de ser en función de las realidades nacionales . 
D e b e tener en c u e n t a los part icular ismos de sus matr ices y dinámicas 
sociohis tór icas ; los requer imientos de su racionalidad de c o n j u n t o ; las 
necesidades de r e p r o d u c c i ó n y reajuste del s is tema; las relaciones de 
los grupos h e g e m ó n i c o s y de las clases d o m i n a n t e s del país c o n sus 
equivalentes de las metrópol is y c o n las o t ras clases y f racciones del 
respectivo país , y las posibilidades de divergencias, tensiones y con
flictos entre t o d o s estos a c t o r e s . 

Las relaciones entre grupos h e g e m ó n i c o s y d o m i n a n t e s del país y 
de las metrópol is t ienden a la co inc idencia y la unidad, p e r o n o a la 
identidad. L o s intereses y necesidades de los E s t a d o s y c o r p o r a c i o n e s 
de las metrópol is plantean exigencias y problemas , o requieren pol í -

18 Ver ops. cits. (4) 
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ticas, que n o garantizan la r e p r o d u c c i ó n del sistema nacional o ame
nazan al grupo h e g e m ó n i c o y a la clase d o m i n a n t e ( lucha p o r el re
p a r t o de la plusvalía p r o d u c i d a en el país , i m p a c t o s negativos o des
truct ivos de la p e n e t r a c i ó n e c o n ó m i c a , r u p t u r a del equilibrio socio-
p o l í t i c o interno) .19 

Ciertas c o y u n t u r a s internacionales escapan a veces de la voluntad y 
el c o n t r o l de las metrópol is y sus grupos internacionales , pueden 
crear opor tunidades y opc iones que los grupos gobernantes h e g e m ó -
nicos de los países la t inoamer icanos intentan aprovechar de diferen
tes maneras para asumir un m a y o r grado de independencia y de capa
cidad de decisión a u t ó n o m a , y para intentar modif icar en grados 
variables la or ientac ión y la conf igurac ión de sus polí t icas internas y 
e x t e r n a s . 

Las crisis e c o n ó m i c a s , pol í t icas y militares de las metrópol is , su 
irradiación al sistema internacional , el c a m b i o en los intereses y c o m 
p o r t a m i e n t o s de la inversión ex t ranjera , las repercusiones múltiples 
de t o d o ello en los países l a t i n o a m e r i c a n o s , revelan a éstos y sobre 
t o d o a sus élites gobernantes , los inconvenientes de la m o n o p r o d u c -
c ión , de la dependencia y del a traso , la necesidad de impedirlas, ate
nuarlas o superarlas; la aper tura de nuevas posibilidades. Se busca la 
independencia r e s p e c t o a grandes empresas extranjeras que c o n t r o l a n 
la o f e r t a de bienes y servicios esenciales y el abastec imiento militar , o 
se desinteresan p o r seguir e x p l o t a n d o o p o r c o m e n z a r a asumir cier
tos sectores product ivos y servicios esenciales para la r e p r o d u c c i ó n y 
f u n c i o n a m i e n t o del sistema, sin que las empresas privadas nacionales 
quieran o puedan remplazarías (energía e léctr ica y a t ó m i c a , c o m b u s 
tibles, t ransportes , industrias m e t a l m e c á n i c a s , a r m a m e n t o s ) . De allí 
la necesidad de la intervención estatal , y de la nacionalización de ta
les ramas y unidades product ivas y su conversión en empresas públi
cas. E n el m i s m o sentido han a c t u a d o el deseo del capital e x t r a n j e r o 
de desprenderse de ramas o unidades que a m e n a z a n c o n dejar de ser 
o y a n o son rentables ; y durante la Segunda Guerra Mundial , las con
fiscaciones de represalia c o n t r a la propiedad enemiga y la util ización 
de saldos financieros a c u m u l a d o s para la c o m p r a de empresas ex t ran
jeras. 

El E s t a d o es el ú n i c o que puede asumir la solución de los proble
mas de a r m o n í a y c o n f l i c t o del país o de algunos de sus sectores c o n 
la p o t e n c i a h e g e m ó n i c a , sus c o r p o r a c i o n e s mult inacionales y la de 
o t r o s países desarrollados, y la regulación de las relaciones entre to-

19 Ver ops. cits. (5) 
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das ellas. E n sus pol í t i cas nacionalistas , el E s t a d o busca a d e m á s cana
lizar hacia el e x t e r i o r fuerzas , reivindicaciones y tendencias internas 
que son o pueden volverse a m e n a z a n t e s p a r a el s istema,y c o n t a r c o n 
bases nacionales movilizables que refuerzen la c a p a c i d a d de m a n i o b r a 
del grupo gobernante r e s p e c t o a los E s t a d o s y c o r p o r a c i o n e s de la p o 
tencia h e g e m ó n i c a y de los países desarrollados, p e r m i t a n reducir o 
renegociar la dependencia , y al m i s m o t i e m p o for ta lezcan la a u t o n o 
m í a relativa del E s t a d o y del grupo g o b e r n a n t e r e s p e c t o a las clases 
altas nacionales . 

E s t o s objetivos son especialmente posibles y necesarios p o r el h e c h o 
que el neocolonia l ismo y la dependencia es t ructural , las nuevas for
mas de d o m i n a c i ó n y e x p l o t a c i ó n , c rean sus propios l ímites y enemi
gos , generan ac tores y c o m p o r t a m i e n t o s de i m p u g n a c i ó n . C o m i e n z a 
así a rechazarse la d o m i n a c i ó n y la e x p l o t a c i ó n y la a c c i ó n totalizan
te y h o m o g e n e i z a n t e de las p o t e n c i a s y o t r o s países avanzados y de 
las c o r p o r a c i o n e s mult inacionales . Se af irma el d e r e c h o de los países 
la t inoamericanos al pluralismo, a la identidad espec í f i ca y diferencia
da, a la l ibertad, la independencia y la creatividad. Se reivindica la 
e m a n c i p a c i ó n y la r e c u p e r a c i ó n de los medios de p r o d u c c i ó n m a t e 
rial, de definición sociocultural y de decisión pol í t i ca . Se af irma la 
voluntad de desarrollo nacional a u t ó n o m o y el d e r e c h o a la invención 
del propio futuro , sin sujeción a p r e c e d e n t e s y pautas ex ter iores . Se 
postula la relación indisociable entre la superación del a traso interno 
y la recuperac ión de la a u t o n o m í a internacional , y la p r i m a c í a y res
ponsabilidad del E s t a d o en todas las decisiones y acc iones at ingentes 
a tales fines y a la reorganización progresiva del sistema internacional . 
Se sostiene que las relaciones internacionales deben dejar de ser el 
m o n o p o l i o de un p u ñ a d o de potencias y países desarrollados y que 
los países la t inoamericanos t ienen el d e r e c h o y la obligación de parti
c ipar en un nuevo orden mundial , basado en la s o b e r a n í a e igualdad 
de las nac iones , en la just ic ia , en la n o injerencia de ningún país en los 
asuntos internos de o t r o s , en el pluralismo y el p o l i c e n t r i s m o . Se p r o 
pugna el remplazo de la diplomacia bilateral p o r el mult i lateral , la 
negociac ión en grandes foros mundiales (Nac iones Unidas , U N C T A D , 
reuniones N o r t e - S u r ) , la c o o p e r a c i ó n internacional para el desarrollo . 
Se exige de las superpotencias y países avanzados el es tablec imiento 
de un nuevo t r a t o , más equitat ivo y favorable para A m é r i c a L a t in a , en 
el c o m e r c i o de mater ias pr imas y m a n u f a c t u r a s , los té rminos del 
i n t e r c a m b i o , el f inanciamiento públ ico y privado, el c o n t r o l sobre las 
inversiones ext ranjeras , la asistencia, la t ransferencia de t e c n o l o g í a y 
c iencia . 
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Parte especial de estas exigencias y tentat ivas está dada p o r la 
par t i c ipac ión de los países de A m é r i c a L a t i n a en acuerdos espec í f i cos 
y generales, formales o informales , de t ipo regional o internacional 
a m p l i o : grupos " t e r c e r m u n d i s t a s " , uso del p o d e r de v o t a c i ó n en la 
Asamblea General de Naciones Unidas ; fórmulas de integración regio
nal ( A . L . A . L . C . , M e r c a d o C o m ú n C e n t r o a m e r i c a n o , G r u p o A n d i n o , 
C A R I F T A ) ; C a r t a de D e r e c h o s y Deberes E c o n ó m i c o s de los Esta
d o s ; Sis tema E c o n ó m i c o L a t i n o a m e r i c a n o . 2 0 Pese a sus m é r i t o s y vir
tualidades, los intentos de c o o p e r a c i ó n y de integración regionales 
han e n c o n t r a d o obstáculos que los limitan y c o n t r i b u y e n a esclarecer 
la naturaleza y el c o m p o r t a m i e n t o del E s t a d o en A m é r i c a La t ina . 

E s t a d o s Unidos c o m o p o t e n c i a h e g e m ó n i c a y los o t r o s países 
desarrollados t ienden a const i tuir un bloque de resistencia c o n t r a las 
reivindicaciones de A m é r i c a Lat ina , y sabotean las negociac iones ten
dientes a e n c o n t r a r soluciones incluso parciales a sus problemas de 
dependencia y atraso . R e s p o n d e n a las d e m a n d a s de los países de la 
región c o n el refuerzo de los m e c a n i s m o s de intervención y c o n t r o l , y 
las operac iones de presión e c o n ó m i c a , p e n e t r a c i ó n cultural y manipu
lación ideológica , injerencia p o l í t i c a , supervisión pol ic iaca , desestabi
lización insti tucional y agresión militar (directa o p o r intermediar ios) . 

A m é r i c a L a t i n a se ve a d e m á s a f e c t a d a p o r su si tuación de atraso y 
dependencia y p o r su heterogeneidad interna c o m o bloque , que difi
cul tan o casi imposibilitan su ar t iculación en un s e c t o r regional dota 
d o de c o h e r e n c i a y solidez suficientes para defender sus necesidades 
y aspiraciones c o m u n e s e i m p o n e r soluciones favorables a las mismas 
frente a la superpotencia h e g e m ó n i c a y demás países avanzados . E n 
el m i s m o sentido operan la mult ipl icación y el c h o q u e de exigencias y 
estrategias diferentes ( conservadores , nacionalistas , populistas , socia
listas) . Ellas c o m p o n e n un amplio e s p e c t r o que se despliega bajo 
variadas formas sociopol í t icas (regresivas, estabilizadoras, reformis
tas , revolucionarias) y sus c o m b i n a c i o n e s , y se e x p r e s a n a través de 
u n a gran diversidad de p r o c e s o s y r e g í m e n e s . 

E s t a s i tuación obliga a buscar soluciones de c o m p r o m i s o y de al to 
c o s t o p o l í t i c o p a r a los avances en la c o o p e r a c i ó n y en la integración. 
Estas son presentadas c o m o p r o c e s o s que p o r sí m i s m o s y de m o d o 
a u t o m á t i c o p r o m u e v e n la e m a n c i p a c i ó n y el desarrollo de A m é r i c a 
La t ina , y sólo requieren c a m b i o s restringidos y prefi jados, que n o 
a f e c t a n en lo sustancial al s is tema vigente de d o m i n a c i ó n y e x p l o t a -

20 Ver ops. cits. (4) , y M. Kaplan, Problemas del Desarrollo. . . , y El Estado en el 
Desarrollo. . . , cit. 
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c ión , ni la ubicac ión tradicional de los países de la región en el orden 
internacional . Se ignora o se e s c a m o t e a así el h e c h o que las conse
cuencias negativas para los países l a t i n o a m e r i c a n o s del actual orden 
internacional se entrelazan c o n el papel t a n t o o más regresivo de 
fuerzas y es t ructuras internas c o m o fac tores fundamentales del 
subdesarrollo y la dependencia . No basta modif icar algunas formas de 
vinculación e x t e r n a para que se p r o d u z c a n las t r a n s f o r m a c i o n e s in
ternas que posibiliten el progreso nacional a u t ó n o m o . L a m e j o r a re
lativa de ciertas relaciones e x t e r n a s puede favorecer sólo a c ier tos 
grupos de grandes propietar ios y empresarios nacionales y a sus alia
dos ex t ranjeros , las c o r p o r a c i o n e s mult inacionales , sin llevar necesa
r iamente ni al desarrollo nacional ni a un nuevo orden mundial . ( L a 
c rec iente a c e p t a c i ó n p o r las c o r p o r a c i o n e s mult inacionales de un 
e x t e n s o sec tor de empresas públicas en los países la t inoamericanos , la 
evaluación positiva de este f e n ó m e n o y la e x p l o t a c i ó n de posibilidades 
de c o o p e r a c i ó n entre estos dos t ipos de a c t o r e s , son a este r e s p e c t o 
m u y reveladores) . 

L a autol imitac ión en la estrategia in terna-ex terna favorece una 
o p e r a c i ó n divisionista de la superpotencia h e g e m ó n i c a y los países 
avanzados , tendiente a disociar y desarmar un posible frente de t o d o s 
o una par te de los países la t inoamer icanos . Para ello se o t o r g a n venta
jas especiales a c ier tos países de la región, siempre d o m i n a d o s o ex
plotados p e r o relat ivamente m e n o s desfavorecidos que los res tantes , y 
a los que se ilusiona c o n el o t o r g a m i e n t o de un status en par te real 
y en par te ilusorio de aliado en prioridad e i n t e r l o c u t o r privilegiado 
(Brasil ) . De m o d o similar, la p o t e n c i a h e g e m ó n i c a y las c o r p o r a c i o 
nes mult inacionales pueden dentro de c ier tos l ímites favorecer o 
tolerar los antagonismos y e n f r e n t a m i e n t o s —reales o artificiales— en
tre los países l a t i n o a m e r i c a n o s ; los intentos de actualizar las fantasías 
de expansión imperial y de conversión en p o t e n c i a (Brasil ) , o de 
canalizar" hacia la agresión interna las tensiones y conf l i c tos interiores 
que los regímenes autori tar ios o fascistas no eliminan o agravan 
(Chile c o n t r a P e n i ) . L a necesidad de preservar la seguridad e integri
dad del país c o n t r a amenazas verdaderas o ilusorias a su s o b e r a n í a e 
intereses, y de organizar a tal e f e c t o sus defensas y alianzas, p e r m i t e 
al E s t a d o y al grupo g o b e r n a n t e reforzar sus poderes e ins t rumentos 
de c o a c c i ó n y c o n ellos la c o h e r e n c i a y equilibrio del sistema. 

Divididos entre s í , vinculados p o r lazos débiles e inestables de 
a c c i ó n solidaria, autol imitados por c o n c e p c i o n e s inadecuadas o mistifi-
ca tor ias sobre la estrategia del desarrollo interno y la a u t o n o m í a in
ternacional , los países la t inoamericanos t ienden en su m a y o r í a a res-



ESTADO Y SOCIEDAD 1 0 7 

tringir su a c c i ó n a los foros internacionales , y al p l a n t e o en ellos de 
reivindicaciones e c o n ó m i c a s más que pol í t i cas . Estas buscan en mu
c h o s casos la renegociac ión de la dependencia y el logro de ventajas 
d e n t r o del ac tual orden mundial , n o la superación de éste y su rem
plazo por u n o nuevo y superior que posibilite y sea posibilitado p o r 
el desarrollo a u t ó n o m o , igualitario y c o o p e r a t i v o de sus países c o m 
p o n e n t e s . 

4 . La autonomía relativa del Estado 

El E s t a d o l a t i n o a m e r i c a n o c o n t e m p o r á n e o se ha const i tu ido o re
es t ruc turado en el t ránsi to al neocapi ta l i smo t a r d í o y dependiente 
y funciona bajo su signo. E n ú l t i m a instancia expresa y sirve al sis
t e m a , y al grupo h e g e m ó n i c o y la clase d o m i n a n t e , y su ac tuación 
corresponde f inalmente a sus carac ter ís t i cas , intereses y exigencias . 
Pero rara vez se da una identif icación absoluta e incondicional en
tre el E s t a d o y la élite pol í t ico-administrat iva , y una f racc ión o la 
total idad de la clase d o m i n a n t e , ni subordinación m e c á n i c a e instru
mental de lo p r i m e r o hacia lo segundo. L a base s o c i o e c o n ó m i c a y los 
conf l ic tos de clase n o c o n d i c i o n a n ni determinan de m a n e r a mecáni
c a ni unilinear a la esfera p o l í t i c a y al E s t a d o , y p o r el c o n t r a r i o 
c rean la posibilidad y la necesidad de su a u t o n o m i z a c i ó n relativa. 

E n el despliegue de las funciones y actividades que antes se indicó, 
el Es tado se c o l o c a p o r e n c i m a de la sociedad neocapital ista-depen-
diente y de sus clases; p r o p o r c i o n a las condic ione s y las garantías de 
exis tencia , de e s t r u c t u r a c i ó n , de r e p r o d u c c i ó n , de equilibrio y conti 
nuidad de un sistema incapaz de lograrlas p o r el f u n c i o n a m i e n t o es
p o n t á n e o o p o r la a c c i ó n exclusiva de una f racc ión o clase dominan
te , de las unidades p r o d u c t o r a s privadas, del m e r c a d o . 

Unidad global resultante de interrelaciones entre partes que lo 
generan y c o n s t i t u y e n , p e r o d o t a d a de cualidades y capacidades pro
pias, el E s t a d o interviene en las condic iones que lo generan y alimen
tan, las est imula y desarrolla, trabaja en su propio avance . A u m e n t a 
sus funciones , sus poderes y capac idades ; se vuelve organizador ; es
t imula superaciones evolutivas (metaorganizac iones y metas is temas) . 
Se hipertrofia , a c u m u l a y central iza poderes . De e p i f e n ó m e n o de la 
sociedad, pasa a ser su epicent ro , se separa relat ivamente de ella, es
tablece c o n ella relaciones simbióticas y parasitarias. 

El a u m e n t o del es ta t ismo se entrelazan c o n el refuerzo y la auto
n o m i z a c i ó n del personal político-administrativo, t e c n o b u r o c r á t i c o 
civil y militar. El neocapi ta l i smo suscita la poli t ización, la separación, 
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entre p o l í t i c a y soc iedad, la t e n d e n c i a de la p r i m e r a a la a u t o n o m i z a -
c ión y al m o n o p o l i o de la iniciativa social. Las es t ructuras pol í t i cas se 
especializan, sus personales se profesionalizan y desarrollan intereses 
y p o d e r e s p r o p i o s , es tán m á s d e t e r m i n a d o s y c o n d i c i o n a d o s p o r su 
a c t u a c i ó n en y para el E s t a d o que p o r cualquier o t r a c i rcunstancia , 
incluso las filiaciones y relaciones de clase (de origen o de a p o y o ) . 

L a élite g o b e r n a n t e incluye a dirigentes y c u a d r o s p o l í t i c o s p e r o 
t a m b i é n a la burocracia administrativa. Es una capa social especifica, 
n o u n a clase o f racc ión de clase. C u m p l e funciones de mediac ión y 
regulación r e s p e c t o a las clases y los grupos , es tablece relaciones de 
p o d e r c o n ellos, los h a c e depender del gobierno y de ella m i s m a para 
su ex is tencia y p r o g r e s o . U n a par te de la b u r o c r a c i a se rec luta en s e c t o 
res' n o d o m i n a n t e s (clases medias y p o p u l a r e s ) , que e n c u e n t r a n en la 
función pública un m e c a n i s m o de exis tencia , ascenso y par t i c ipac ión . 
Cier tos grupos b u r o c r á t i c o s c a m b i a n su mental idad y su perspect iva 
r e s p e c t o a la sociedad y a los grupos m a y o r i t a r i o s , los a t ienden y or
ganizan para m e j o r c o n t r o l a r l o s y manipularlos , los convier ten en base 
y clientela. E n y a l rededor de la b u r o c r a c i a se generan subsistemas de 
p o d e r y conste lac iones de intereses que refuerzan su e x p a n s i ó n y su 
a u t o n o m i z a c i ó n . 

C a p a social p e r o t a m b i é n tipo de organización, la b u r o c r a c i a se ar
t icula c o m o personal , a p a r a t o , p a t r i m o n i o , sistema je rarquizado de p o 
der y saber, c o n fuerte interdependencia de personas , y engranajes y 
m e c a n i s m o s . Sus m i e m b r o s c a m b i a n la subordinación disciplinada, la 
a c e p t a c i ó n del a u t o r i t a r i s m o , la d e v o c i ó n a los superiores y al E s t a d o , 
a c a m b i o de la identif icación de sus intereses y fines c o n los E s t a d o s , 
el c o n t r o l y uso de sus recursos y poderes y su conversión en fuente 
de privilegios part iculares . 

Estas tendencias y carac ter í s t i cas se refuerzan y especif ican p o r la 
poli t ización de las fuerzas a r m a d a s , su asunción de u n a función tute 
lar sobre la nac ión , su ejercicio de u n p o d e r a u t ó n o m o fuera y sobre 
la sociedad y el E s t a d o , su conversión en u n a élite t e c n o b u r o c r á t i c a 
que converge c o n sectores de la t e c n o b u r o c r a c i a civil, es tablece c o n 
ellos e n t e n d i m i e n t o s y alianzas. La tecnoburocracia civil-militar tien
de a volverse sociedad apar te en el E s t a d o , que fija sus fines, m e d i o s 
y n o r m a s ; e x t i e n d e su p o d e r , sus funciones y á m b i t o s ; se c o n s t i t u y e 
en c e n t r o a u t ó n o m o de decisiones y de intereses e s p e c í f i c o s . 2 1 

21 Ver para un caso nacional específico, Alain Rouquié, Pouvoir militaire et société poli-
tique en Republique Argentine, Paris, Presses de la Fondation Nationale des Sciences Poli-
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Sistema dinámico en sociedades complejas y c a m b i a n t e s , c o n fun
ciones de m e d i a c i ó n y arbitraje, el E s t a d o n o pu e d e librarse del con
trol de la sociedad y de sus clases e inst i tuciones ; se ve a f e c t a d o p o r 
sus p r o y e c t o s , m o v i m i e n t o s y c o n f l i c t o s ; debe recurrir a estrategias 
y tác t i cas que m a n t e n g a n su s u p r e m a c í a y la de sus grupos que lo 
c o n t r o l a n . 

El E s t a d o n o puede presentarse c o m o m e r o ins t rumento de u n a 
clase d o m i n a n t e y defensor de sus intereses y del sistema. Es indis
pensable que en par te se presente y en p a r t e rea lmente se sitúe y 
opere c o m o instancia a u t o n o m i z a d a y superior r e s p e c t o a las clases y 
grupos , fuerza d o m i n a n t e de la sociedad, a p a r a t o de d o m i n a c i ó n y ad
ministración r e s p e c t o a todas las clases, p o t e n c i a e x t r a ñ a a sus preo
c u p a c i o n e s inmediatas . 

L a clase e c o n ó m i c a y soc ia lmente d o m i n a n t e está dividida en 
capas y f racc iones diferentes , en c o m p e t e n c i a y c o n f l i c t o . Ello obs
taculiza la expres ión de los intereses de clase, el logro inmediato de 
u n a voluntad de clase, el c o n t r o l di rec to del E s t a d o o la plena identi
f icación c o n éste . Obliga a recurrir a representantes o apoderados es
pecializados en la razón de Estado: la élite pol í t ico-administrat iva . El 
E s t a d o y quienes lo encarnan son u n a especialización organizada 
c o m o p o d e r media t izado-media t izador de la clase d o m i n a n t e , que 
o b r a hac ia sus grupos c o m p o n e n t e s c o m o fuerza y r a z ó n de su unidad 
p r o t e c c i ó n c o n t r a los enemigos internos (masas populares) y e x t e r n o s 
( o t r o s E s t a d o s ) . A través del E s t a d o , la clase d o m i n a n t e t e r m i n a de 
organizarse y de afirmarse c o m o tal ; el o r d e n es asegurado en su regu
laridad y cont inuidad c o n t r a las arbitrariedades individuales; los 
d o m i n a d o r e s y e x p l o t a d o r e s ven garantizados sus propiedades e intere
ses, y las relaciones sociales básicas que son presupuestos y c o m p o 
nentes de su exis tencia y de su si tuación. 

L a f r a c c i ó n g o b e r n a n t e puede n o identificarse c o n la f r a c c i ó n 
h e g e m ó n i c a ni c o n la clase d o m i n a n t e . El bloque en el p o d e r n o es 
m o n o l í t i c o ; es de c o m p o s i c i ó n h e t e r o g é n e a , m i n a d o p o r c o n t r a d i c 
c iones entre f racc iones de clases, influido y erosionado p o r o t ras 
clases, y grupos y diversos m o v i m i e n t o s sociales. Diferentes sectores 

tiques, 1977; Carlos S. Fayt, El político armado — Dinámica del proceso político argentino 
(1960-1971), Buenos Aires, Ediciones Pannedille, 1 9 7 1 ; M. Kaplan, Militarismo, crisis polí
tica y relaciones internacionales en la América Latina contemporánea, en Boletín Mexicano 
de Derecho Comparado, México, Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM, Año 
XIII, No. 39 , septiembre-diciembre de 1980. 
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y ramas del E s t a d o pueden volverse sedes del p o d e r de clases o frac
ciones que n o son d o m i n a n t e s . L a f racc ión g o b e r n a n t e p u e d e resistir 
ciertas exigencias de la f racc ión h e g e m ó n i c a o de la clase d o m i n a n t e , 
e intentar incluso sacudir su y u g o para apropiarse de t o d o el poder . 

El for ta lec imiento del E s t a d o y de su a u t o n o m í a relativa requiere 
una neutralidad aparente-real , t a n t o más eficaz c u a n t o más convenci 
dos están sus dirigentes y cuadros de la propia imparcial idad. El per
sonal p o l í t i c o y administrat ivo piensa y a c t ú a a part ir de sus propias 
ca tegor ías pol í t i cas , que funcionan c o m o mediac iones . E s t a si tuación 
es c r e a d a y re forzada p o r la a u t o n o m í a es t ructural del personal polí 
t i c o , la especificidad de sus intereses, la falta de t ransparencia de las 
relaciones sociales y su e n c u b r i m i e n t o de las luchas de clases, el 
e f e c t o de t ransposic ión y r e f r a c c i ó n que ejerce el f e n ó m e n o p o l í t i c o . 
L o s p o l í t i c o s y administradores en el gobierno n u n c a viven t o t a l m e n 
te la realidad objetiva, siempre c o r r e n el peligro de relegarse a un 
m u n d o en par te imaginario , y de reducir su c a p a c i d a d de p e r c e p c i ó n 
y evaluación. Pueden creer en las c a t e g o r í a s que utilizan y en la a u t o 
n o m í a y s u p r e m a c í a de la p o l í t i c a estatal . 

La democratización en el reclutamiento político h a c e o p e r a r me
canismos de promoción individual y grupa! que —dentro de c ier tos 
l ímites— abren los organismos del E s t a d o a individuos provenientes 
de niveles m e d i o s o inferiores . L a s c o m p e t e n c i a s y c o n f l i c t o s d e n t r o 
de la clase d o m i n a n t e favorecen las presiones de clases subalternas y 
d o m i n a d a s , el a u m e n t o de su capac idad de influencia y negoc iac ión , 
el paso de medidas que las benefician. El E s t a d o arbi t ra entre grupos 
de la clase d o m i n a n t e , y entre és ta y las clases subalternas y domina
das, c u a n d o está en j u e g o la c o h e r e n c i a , la estabilidad y la sobreviven
cia del sistema. 

L a a u t o n o m í a de la instancia p o l í t i c a , de los p o l í t i c o s y adminis
t radores del E s t a d o , puede alcanzar u n a e x t r e m a lat i tud, p e r o es 
siempre relativa, se m a n t i e n e d e n t r o de c ier tos límites, sobre t o d o 
p o r razones c o m o las siguientes: 

a ) L a f r a c c i ó n h e g e m ó n i c a y la clase d o m i n a n t e , el E s t a d o y la élite 
pol í t ico-administ ra t iva , se c o n s t i t u y e n y a c t ú a n sobre la base , en los 
m a r c o s y c o m o e l e m e n t o s integrantes , de u n sistema global. De su or
ganización y de su f u n c i o n a m i e n t o surgen c o o r d e n a d a s que asignan al 
E s t a d o u n papel en última instancia l imi tado . Las funciones del Esta
do r e s p e c t o a la e c o n o m í a y a la sociedad ( m a n t e n i m i e n t o de la c o h e 
rencia , la estabilidad, la c o n t i n u i d a d ; desarrollo de las posibilidades 
del s is tema sin t r a n s f o r m a c i o n e s radicales) es tablecen u n a correspon
dencia e n t r e la p o l í t i c a del E s t a d o y los intereses s o c i o e c o n ó m i c o s 
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dominantes , h a c e n que la pr imera sirva en úl t ima instancia a los 
segundos. 

El área y la p r o b l e m á t i c a de las empresas públicas son particular
m e n t e aptas para revelar esta dinámica esencialmente c o n t r a d i c t o r i a . 
A través de aquéllas se revela que la intervención del E s t a d o y la ex
tensión del sec tor público son a la vez u n a necesidad y u n n u d o de 
c o n t r a d i c c i o n e s insolubles para el neocapi ta l i smo, que t iende así a 
promover las y a limitarlas, a usarlas y a lamentarlas . 

Inst i tución de la sociedad neocapital is ta , el E s t a d o es independien
te de ella y la d o m i n a , a la vez su premisa y su base internas, y su lí
mite c o m o c o a c c i ó n negativa a la valorización del capital . Las funcio
nes del E s t a d o n o están contenidas originariamente en él, ni es p o r su 
propia naturaleza que asume la responsabilidad de crear y m a n t e n e r 
ciertas condic iones generales de p r o d u c c i ó n . El E s t a d o va asumiendo 
la a t e n c i ó n de las condic iones generales del sistema que el capital 
n o quiere o n o puede garantizar . Las fracciones de la clase d o m i n a n t e 
n o a c e p t a n esta e x t e n s i ó n de las actividades del E s t a d o y las l imitacio
nes que ella les i m p o n e , de m a n e r a voluntaria y sat isfecha. Las a c e p t a n 
a medias y sin alegría , bajo el i m p a c t o de crisis s o c i o e c o n ó m i c a s que se 
expresan y mediat izan p o r las c o m p e t e n c i a s y conf l i c tos entre f racc io
nes de la clase d o m i n a n t e , luchas de clases, ca tás t rofes (materiales , 
pol í t i cas , mil i tares) , aparición de nuevas necesidades históricas . L a 
élite oligárquica n o a p o y a u n a ex tens ión ilimitada del sec tor p ú b l i c o , 
lo restringe y subordina, p o r el c o n t r a r i o , en su exis tencia m i s m a y en 
su f u n c i o n a m i e n t o , a sus intereses. A c e p t a p o r necesidad la c r e a c i ó n 
de empresas públicas , las p r o m u e v e o utiliza c o m o i n s t r u m e n t o de ga
r a n t í a y de i n c r e m e n t o de sus benefic ios , de su a c u m u l a c i ó n , y siem
pre en la m e d i d a en que tales objetivos e c o n ó m i c o s n o p u e d a n ser 
realizados de m a n e r a igualmente eficiente p o r la empresa privada, que 
se debe suplir y a y u d a r , p e r o n u n c a desplazar. 

L a a c e p t a c i ó n de las empresas públicas p o r las grandes empresas , la 
élite oligárquica y sus aliados n u n c a es c o m p l e t a ni definitiva. A q u é 
llas, y de m a n e r a m á s general diversas f o r m a s del intervencionismo 
estatal , es tablecen barreras e x t e r n a s y c o a c c i o n e s negativas a la for
m a c i ó n de valor p o r el capital , a su valorización y a c u m u l a c i ó n a tra
vés de empresas privadas, s i tuación general que se manifiesta en dife
rentes maneras . 

E n pr imer lugar, el E s t a d o se asigna y pasa a c o n t r o l a r funciones , 
á m b i t o s , recursos que provienen d i r e c t a m e n t e de los recursos del país 
(capital social) y de la fuerza de t rabajo , y que escapan a la domina
c i ó n del capital c o m o o b j e t o de e x p l o t a c i ó n , l imitan el espacio de 
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a c u m u l a c i ó n y r e p r o d u c c i ó n del capital pr ivado. A esta esfera corres 
p o n d e n : las l imitaciones vigentes en las empresas públicas a la j o r n a d a 
de t rabajo y a la p r o d u c c i ó n de plusvalía ; la imposic ión de cargas tri
butarias y sociales p a r a la provisión de servicios a la c o m u n i d a d y las 
consiguientes l imitaciones al c o n s u m o individual: la asunción p o r el 
E s t a d o de p r o c e s o s p r o d u c t i v o s que el capital pr ivado p u e d e conside
rar —inmedia tamente o en perspect iva— rentables . 

E n segundo lugar, el sec tor públ ico p u e d e d e m o s t r a r —y a veces lo 
h a c e — que u n a empresa puede funcionar e f i c i e n t e m e n t e sin propieta
rio pr ivado, lo q u e plantea u n c u e s t i o n a m i e n t o objet ivo a la propie
dad privada de los m e d i o s de p r o d u c c i ó n y f inanciamiento . L o s é x i t o s 
t e c n o l ó g i c o s y de gestión del sec tor públ ico p u e d e n atest iguar el 
f reno que la a p r o p i a c i ó n privada i m p o n e al desarrollo de las fuerzas 
product ivas y los desperdicios que genera . Las empresas públicas pue
den aparecer c o m o la negación de relaciones de p r o d u c c i ó n capitalis
t a en benefic io de t rabajadores y capas populares . 

E n t e r c e r lugar, en e f e c t o , en c ier tas empresas públicas se da u n 
m e j o r a m i e n t o l imi tado , p e r o real , de la s i tuación de los t rabajadores . 
E s t o s , m a s i v a m e n t e c o n c e n t r a d o s y organizados en c i e r t o s sec tores 
vitales de la e c o n o m í a , p u e d e n asumir la defensa de intereses nacio
nales. L a lucha de masas , en c ier tas c o n d i c i o n e s , p u e d e i m p o n e r na
c ional izaciones sobre las que el p o d e r capital ista p u e d e n o volver 
c o m p l e t a m e n t e , mantener las y ex tender las . E l s e c t o r públ ico p u e d e 
volverse u n sostén sólido p a r a la o p e r a c i ó n de p o l í t i c a s progresistas o 
radicales de u n eventual gobierno popular . 

F i n a l m e n t e , de m a n e r a general , las empresas públicas dejan de ser 
p r o p i e d a d privada en sentido e s t r i c t o . P o r grande que sea la conver 
gencia o la i n t e r p e n e t r a c i ó n entre el E s t a d o y los m o n o p o l i o s priva
d o s , éstos dejan de tener uso d i r e c t o de las empresas públicas . E n este 
t ipo de entes públicos el E s t a d o , sujeto a c o a c c i o n e s insti tucionales y 
a cr i ter ios sociales y p o l í t i c o s , t iene la posibilidad de o b r a r sin tener 
en c u e n t a la ley del benef ic io m á x i m o y p u e d e r e p r o d u c i r y ampliar 
las c o n t r a d i c c i o n e s del p r o c e s o de a c u m u l a c i ó n . 

P o r o t r a p a r t e , pese a las dificultades y crisis de las empresas públi
cas , y al m i s m o t i e m p o p o r ellas, la élite oligárquica y la gran e m p r e s a 
nacional y e x t r a n j e r a re lanzan p e r i ó d i c a m e n t e su ofensiva c o n t r a 
aquéllas. Las consideran , j u n t o c o n el in tervencionismo estatal en 
c o n j u n t o , c o m o u n f e n ó m e n o episódico , inconveniente , h a s t a p a t o l ó 
g i c o . Esgrimen la m a n i d a a f i r m a c i ó n de que el E s t a d o es m a l adminis
t r a d o r , y pos tulan la necesidad de privarle de sus i n s t r u m e n t o s de re
gulación y de p r o m o c i ó n del desarrollo y el cambio , (desnacional ización 
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y reprivatización de empresas públicas, refuerzo de los m o n o p o l i o s 
privados y de la co lonizac ión p o r las mult inacionales) . 

E s t a solución se estrella c o n t r a las dificultades de la reprivatización 
(repercusiones sociales y pol í t i cas , c a r á c t e r es tratégico de m u c h a s ac
tividades y sectores en cuest ión , desinterés de capitales privados p o r 
m u c h a s de aquéllas) . 

E n lo que respecta al E s t a d o y a la b u r o c r a c i a polí t ico-administra
tiva, ligados a un orden social d e t e r m i n a d o y somet idos a sus c o a c c i o 
nes, sólo t ienen un c a m p o de a c c i ó n f inalmente l imitado. N o se puede 
pedir que obren c o n t r a las leyes fundamentales de valorización y acu
mulación del capital , ni c o n t r a ciertas relaciones esenciales entre cla
ses ( d o m i n a n t e s , subalternas, d o m i n a d a s ) y el régimen de p o d e r polí 
t i co . N o t ienen una actividad a u t ó n o m a que se desarrolle fuera de las 
relaciones sociales de p r o d u c c i ó n y de las condic iones generales de la 
r e p r o d u c c i ó n social y de la a c u m u l a c i ó n de capital , a partir de cri te
rios e x t e r n o s a la ley del beneficio m á x i m o . N o d o m i n a n el juego 
social en que part ic ipan. N o c o n t r o l a n la c o m p e t e n c i a m o n o p ó l i c a 
—nacional e internacional— de los capitales , deben plegarse a sus condi
c iones para perdurar c o m o aparato que c o m p e n s a a posteriori los 
desequilibrios m á s agudos y regula los m o v i m i e n t o s entre los grupos 
dominantes y entre éstos y los d o m i n a d o s . 

E n estas condic iones , subsiste la l lamada e c o n o m í a m i x t a , y c o n 
ella la ambigüedad, las insuficiencias y los dilemas del s e c t o r p ú b l i c o . 
Incapac i tados para convertirse en agente efect ivo y d inámico del 
desarrollo, el sec tor público y sus empresas siguen reducidos a su ac
tual s i tuación de islotes aislados y l imitados en un m a r de capital ismo 
dependiente que p r o y e c t a sobre el p r o p i o E s t a d o sus c o n t r a d i c c i o n e s , 
d e f o r m a c i o n e s y restr icc iones . P o r o t r a p a r t e , la m e r a subsistencia del 
s e c t o r público revela las insuficiencias del s e c t o r privado y la incapa
cidad de u n a e c o n o m í a neoliberal p a r a funcionar de a c u e r d o c o n sus 
propias premisas , agrava las c o n t r a d i c c i o n e s entre a m b o s sec tores , di
ficulta u n a c o e x i s t e n c i a p a c í f i c a entre ellos, exige ta rde o t e m p r a n o 
una definición en un sentido o en o t r o . 

b ) L a promoción individual de m i e m b r o s de clases subalternas y 
d o m i n a d a s p a r a su ingreso en el E s t a d o tiene l ímites . N o implica ne
cesaria y t o t a l m e n t e u n a d e m o c r a t i z a c i ó n . El c o n t r o l del p o d e r socio
e c o n ó m i c o posibilita a la f r a c c i ó n h e g e m ó n i c a y a la clase d o m i n a n t e 
la conservac ión , la r e c u p e r a c i ó n y el ejercicio de considerables p o d e 
res de decisión. L o s dirigentes y funcionarios de origen popular n o 
llevan consigo necesar iamente su origen en el ascenso p o l í t i c o y 
social , pueden identificarse c o n los intereses y valores de su nueva p o -
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sición. L a movilidad social puede acreditar una imagen d e m o c r a t i z a n 
te del E s t a d o , sin t o c a r los privilegios fundamentales de los grupos 
h e g e m ó n i c o s y d o m i n a n t e s . El p r o c e s o de r e c l u t a m i e n t o del personal 
p o l í t i c o y administrat ivo es m a n t e n i d o más aquí del umbral a partir 
del cual el quantum de movilidad a f e c t a —a través de tensiones , con
flictos y crisis— la estabilidad y la reproductibil idad de la e s t r u c t u r a 
de clases y de p o d e r y de la ideología oficial . 

c ) L a fracción h e g e m ó n i c a o la clase d o m i n a n t e pueden ejercer in
fluencia y c o n t r o l sobre el E s t a d o p o r la mediac ión de diversos facto
res y mecanismos de cohesión y regulación de los grupos gobernantes 
y administrativos. 

L a identidad de condic iones objetivas y de práct icas profesionali
zadas p r o d u c e conste lac iones de predisposiciones , identidad de hábi
tos y pautas de c o n d u c t a , u n a c o m u n i d a d de p u n t o s de vista y de 
m o d o s de a c t u a r , la a r m o n i z a c i ó n de h e c h o de prác t icas y obras , en 
los m i e m b r o s de la élite pol í t ico-administrat iva . Es tos se h o m o g e n e i z a n 
d e n t r o de una c a p a unificada, se part icularizan r e s p e c t o de los o t r o s 
grupos e individuos. Sus acc iones son orquestadas en ausencia de t o d a 
organización de p r o y e c t o s y a c t o s individuales, y sin necesidad de 
conspiraciones . U n a matr iz c o m ú n define e i m p o n e el c o n s e n s o so
cial del s is tema pol í t i co-es ta ta l en u n m o m e n t o d a d o ; l imita las des
viaciones; restringe el grado posible de objetividad y de imparcialidad. 

Mecanismos culturales y red de v í n c u l o s sociales refuerzan esta si
t u a c i ó n es t ructural . L o s medios de sociabilidad y de e d u c a c i ó n , de 
i n f o r m a c i ó n y de c o m u n i c a c i ó n de masas c o n t r i b u y e n a regular la 
expresión de las exigencias ideológicas y pol í t icas . Operan c o m o 
agencias de a d o c t r i n a m i e n t o conservador , p a r a desalentar en dirigen
tes p o l í t i c o s y al tos funcionarios las veleidades de a u t o n o m í a y de 
c o m p e t e n c i a p o r el p o d e r . Es tablecen tabúes p o l í t i c o s para la vida 
personal y la p r á c t i c a profesional y p o l í t i c a . R e d u c e n el debate p o l í 
t i co a dimensiones significativas o anodinas . Permiten escapadas n o 
c o n f o r m i s t a s en la medida m i s m a de su banalidad e i n c o n s e c u e n c i a . 

d ) E n t r e m i e m b r o s de la f r a c c i ó n h e g e m ó n i c a y de la clase domi
n a n t e , y dirigentes p o l í t i c o s y administrat ivos de al to nivel, se esta
blecen lazos sociales. Ello se dan p o r la c o m u n i d a d de origen social ; 
las actividades gubernamentales de m e d i a c i ó n y regulación; la elec
c ión de la f racc ión h e g e m ó n i c a o de la clase d o m i n a n t e c o m o m o d e l o 
o grupo de r e f e r e n c i a ; la convergencia de ideologías y aspiraciones; la 
i n t e r p e n e t r a c i ó n de t ipo familiar, e c o n ó m i c o , social ; la c o r r u p c i ó n ; el 
t e m o r c o m p a r t i d o a las presiones populares y a las a m e n a z a s de cam
bios radicales. 
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e) El p o d e r de E s t a d o puede repartirse entre representantes de di
versas clases y f racc iones , p e r o sigue f u n c i o n a n d o a través del predo
minio de algunos apara tos u órganos sobre el r e s t o . L a f racc ión hege
m ó n i c a o la clase d o m i n a n t e t iende a ubicarse en las ramas , órganos o 
apara tos de E s t a d o que p r e d o m i n a n , o t ienen u n a i m p o r t a n c i a estra
tégica (decisiones fundamentales de p o l í t i c a y de organización socio
e c o n ó m i c a s ) ; usan a unas y o t r o s p a r a conservar y reforzar sus palan
cas de m a n d o y para servir sus intereses generales y e s p e c í f i c o s . 2 2 

f) L a f r a c c i ó n h e g e m ó n i c a de la clase d o m i n a n t e , o ésta en su con
j u n t o , sus aliados internos ( F u e r z a s A r m a d a s , Iglesia) o e x t e r n o s (go
biernos y c o r p o r a c i o n e s de las p o t e n c i a s ) pueden llamar b r u t a l m e n t e 
al o rden al personal p o l í t i c o y administrat ivo, si éste lleva su a u t o n o 
m í a m á s allá de c ier tos l ímites y los c o s t o s de aquélla e x c e d e n sus 
beneficios . El l lamado al orden se da a través de u n a variedad de for
m a s —legales e ilegales— de presión; la r e t r a c c i ó n interna de capitales 
o su evasión al e x t e r i o r ; la c r e a c i ó n deliberada o el refuerzo de los 
desequilibrios m o n e t a r i o s , los p r o c e s o s inflatorios y las si tuaciones de 
desabastecimiento y especulac ión ; las operac iones de desestabiliza
ción p o l í t i c a ; las c a m p a ñ a s de prensa y de r u m o r e s ; la p r o m o c i ó n de 
m o v i m i e n t o s de p r o t e s t a c o n bases y alcances populares ; el te r ror ismo 
p o l í t i c o ; el pedido de a y u d a a las agencias públicas y privadas de las 
grandes p o t e n c i a s ; el golpe de E s t a d o . 

L a defensa y e x t e n s i ó n de la a u t o n o m í a del E s t a d o más allá y con
t ra el interés y la voluntad de la f r a c c i ó n h e g e m ó n i c a o de la clase 
d o m i n a n t e es posible pero n o probable , p o r el t e m o r de la élite p o l í t i c o -
administrativa a una movil ización de masas que se desborde i n c o n t r o 
lablemente y a m e n a c e el o rden j e r á r q u i c o , autori tario-vert ical , sobre 
el cual t o d o E s t a d o se funda y al cual expresa . 

Par te centra l del p r o c e s o l a t i n o a m e r i c a n o c o n t e m p o r á n e o , de su 
balance y perspectivas, está const i tu ida p o r el intervencionismo del 
E s t a d o , sus fluctuaciones entre la dependencia y la a u t o n o m í a siem
pre relativas de la sociedad y de sus clases fundamentales . Las alterna
tivas en c u a n t o al a l cance , el c o n t e n i d o y los l ímites de la intervención 
del E s t a d o , p o d r í a n reducirse a c u a t r o : cont inuidad apenas modif ica
da de la s i tuación a c t u a l ; emergencia de una f o r m a a c e n t u a d a de capi
tal ismo de E s t a d o ; ascenso de un m o d e l o stalinista de a c u m u l a c i ó n , 
desarrollo y E s t a d o ; surgimiento de una alternativa socialista d e m o 
crá t i ca de sociedad, de cul tura y de sistema p o l í t i c o . 

22 Ver Nicos Foulantzas, Les classes sociales dans le capitalisme d'aujourd'hui, Paris, 
Seuil, 1974 ; Domingo Alberto Rangel, La oligarquía del dinero, 3a. edición, Caracas, Edito
rial Fuentes, 1972, especialmente 3a. parte, cap. VTJ. 
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El análisis científico y el debate político se interrelacionan entre 
sí y con la formulación y la confrontación, en la teoría y en la prácti
ca, de modelos alternativos de desarrollo y de sociedad deseada. Ello 
implica una serie más o menos sistemática e integrada de decisiones 
ante un conjunto de opciones como las siguientes: 2 3 

a) Ritmo violento y acelerado, o mesurado y lento en el proceso 
de cambio. 

b) Proceso espontáneo bajo régimen más o menos liberal y con én
fasis privatista; o proceso inducido y regulado por la intervención del 
Estado, su primacía o su exclusividad. 

c) Mero crecimiento cuantitativo, o desarrollo integral. 
d) Política socioeconómica de tipo general e integrado, o concen

tración prioritaria en sectores-clave o estratégicos. 
e) Privilegio del agro y la producción primaria en general, o de la 

industria y el terciario. En el segundo caso, industrialización substitu
tiva de importaciones y dependiente del financiamiento y la tecnología 
exteriores, o industrialización integrada y autónoma. 

f) Crecimiento o desarrollo con o sin estabilidad monetaria. 
g) Redistribución inmediata del ingreso nacional, o postergación 

hasta el logro de importantes frutos del desarrollo. 
h) Prioridad a inversiones productivas, o a las de infraestructura y 

sociales. 
i) Desarrollo de polos espaciales privilegiados, o incorporación 

igualitaria de todas las regiones. 
j ) Sacrificio de unos pocos en beneficio de la mayoría, en favor de 

una minoría, o sacrificios y beneficios igualitariamente compartidos. 
k) Satisfacción de los intereses de poder y prestigio nacionales, o 

de los intereses de bienestar general. 
1) Colaboración del capital extranjero, o desarrollo en base a la ca

pitalización nacional (privada o pública). 
m) Desarrollo cerrado (autarquía), o abierto (integración suprana-

cional), o combinación de ambos procesos. 
n) Autoritarismo vertical con apatía e indiferencia de masas; o par

ticipación ampliada y activa, apoyo decidido, identificación entusias
ta de las clases populares. 

o) Capitalismo o socialismo, y en ambos casos de qué tipo. 

23 Ver Jofé Medina Chavarría, "Un modelo teórico de desarrollo aplicable a América 
Latina", en UNESCO, Aspectos sociales..., cit. voL L ; M. Kaplan, Modelos mundiales y 
participación social. Fondo de Cultura Económica, México, 1974 . 
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L a presentac ión y el análisis c r í t i c o de las o p c i o n e s de desarrollo , y 
de la ubicac ión del intervencionismo estatal y la empresa pública en 
c a d a una de ellas, es cuest ión que requiere un t r a t a m i e n t o p o r separado. 
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E S T A D O Y U R B A N I Z A C I Ó N E N E L P E R I O D O C O L O N I A L 

El p o d e r p o l í t i c o m e t r o p o l i t a n o tiene un papel t e m p r a n o y perma
n e n t e m e n t e decisivo en la c o n f o r m a c i ó n de las es t ructuras soc ioeco
nómicas , polí t icas y culturales de la A m é r i c a hispana y por tuguesa , 
d e t e r m i n a n d o carac teres y tendencias que perduran, modif icadas en 
m a y o r o m e n o r grado, m u c h o más allá de la e t a p a colonial originaria. 
A m b a s c o r o n a s imperiales, más que los grupos o c o m u n i d a d e s de in
migrantes, asumen el papel esencial de transmisión de un t ipo de orga
nización y de cul tura europeas en Sud y C e n t r o a m é r i c a . El e x a m e n a 
realizar c o m i e n z a p o r el caso del Imperio Español , para analizar luego 
los aspectos específ icos de la empresa colonial por tuguesa en A m é r i c a . 

1 . La impronta originaria de España en América 

Al iniciarse la conquis ta y la co lonizac ión , E s p a ñ a acaba de c o m p l e 
tar la reconquis ta y el p r o c e s o de su unificación nacional , y se con
vierte en m o n a r q u í a absoluta , c o n plenos poderes p o l í t i c o s y adminis
trativos. El dominio de A m é r i c a permite a la m o n a r q u í a s o m e t e r n o 
sólo a.la nobleza feudal, sino también a la naciente burguesía organi
zada en los municipios , y des t rui r los gérmenes de un pleno desarrollo 
capitalista. L a conquis ta y co lonizac ión de A m é r i c a va a c o m b i n a r 
varios procesos complejos y en par te c o n t r a d i c t o r i o s : pro longac ión 
de la reconquis ta militar de la península ibérica en el Nuevo M u n d o ; 
trasplante de e lementos de un feudalismo en d e s c o m p o s i c i ó n que n o 
logra devenir p l e n a m e n t e en un sistema más a v a n z a d o ; gérmenes y 
tendencias de un capital ismo mercant i l , en par te español y en par te 
integrante de la dinámica mercanti l is ta mundial en expansión . 

L o s rasgos y consecuencias de este p r o c e s o de superposición n o in-
tegradora y de hibridación de formas s o c i o e c o n ó m i c a s , pol í t i cas y 
culturales, son tan diversos c o m o decisivos. A m é r i c a L a t i n a p e n e t r a 
en la historia universal (desde el p u n t o de vista del e t n o c e n t r i s m o 
e u r o p e o p o r supuesto) bajo el signo de la relación de dependencia en 
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su pr imera p e r o n o única e t a p a ; dependencia que , a través de sucesi
vas modif icac iones , d e t e r m i n a r á su e s t r u c t u r a y su dinámica globales, 
la f o r m a y el c o n t e n i d o del E s t a d o , las peculiaridades de su p r o c e s o 
multisecular de urbanización. Unas y o t ros van siendo c o n f o r m a d a s 
de acuerdo a las necesidades del sistema capitalista mercanti l de Occi
dente en expansión , de la agricultura y la m i n e r í a de e x p o r t a c i ó n , y 
de la p r o d u c c i ó n agropecuar ia destinada a los centros mineros , a las 
ciudades de la región y a los m e r c a d o s europeos . 

L a conquis ta y co lonizac ión españolas de A m é r i c a son iniciadas y 
cumplidas en gran medida p o r u n a m o n a r q u í a central izada que irá ad
quiriendo cada vez más fuertes rasgos de paternal ismo, e incluso de 
iniciativa empresarial . Son c o m e n z a d a s y consideradas c o m o empresa 
de la C o r o n a de Castilla, destinada a for ta lecer su p o d e r í o e c o n ó m i c o , 
p o l í t i c o , militar y religioso. P o r su p r o p i o absolutismo, y p o r aquél 
c a r á c t e r inaugural, la m o n a r q u í a española se siente n a t u r a l m e n t e fa
cul tada para t ra tar a los nuevos terri torios c o m o su propiedad exclu
siva y directa , y para transplantar e i m p o n e r a ellos la subordinación 
pol í t i ca , sus leyes e insti tuciones, su ideología y su religión. 

L a i m p r o n t a de esta dinámica originaria y p e r m a n e n t e de centralis
m o estatal , paternalista y omnipresente , es perceptible ante t o d o en 
la c o n f o r m a c i ó n del sistema e c o n ó m i c o , t íp ica expresión del " P a c t o 
C o l o n i a l " . 

2 . El pacto colonial hispánico 

Superada la pr imera e tapa de m e r o pillaje, la C o r o n a española 
enfrenta la tarea de e x p l o t a r los recursos y de aprovechar las posibili
dades de los nuevos terr i tor ios , mediante la organización de la pro
d u c c i ó n , del c o m e r c i o y de la fiscalidad, y en función de las propias 
carac ter ís t icas estructurales de la metrópol is y de la c o n c e p c i ó n mer-
cantilista p r e d o m i n a n t e . Para el lo , la e c o n o m í a de las colonias hispa
n o a m e r i c a n a s recibe u n a organización radial y centr í fuga , hermét ica 
m e n t e cerrada c o n t r a t o d o lo e x t e r n o a E s p a ñ a , c o n el c e n t r o en 
España , y destinada a funcionar hac ia aquélla, para sus necesidades y 
en su exclusivo p r o v e c h o . L a e c o n o m í a colonial h ispanoamericana 
puede desarrollarse así sólo en la medida de las necesidades e intereses 
de t ipo c o m e r c i a l y fiscal de la metrópol is , o p o r el c o n t r a r i o en in
fracción directa de las n o r m a s tutelares de aquéllas. 

El E s t a d o español rige un país p r e d o m i n a n t e m e n t e agr ícola y mer
cantil , y que apenas, lenta y p r e c a r i a m e n t e , avanza hacia una e t a p a 
m a n u f a c t u r e r a pr imaria ; un E s t a d o que es expresión direc ta e indirec-
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ta de grupos de p o d e r e c o n ó m i c o y p o l í t i c o ligados a formas retrasa
das de p r o d u c c i ó n e i n t e r c a m b i o . L a disponibilidad del fabuloso 
imperio indiano permite a la m o n a r q u í a , a la vez, prescindir en gran me
dida de los gérmenes de un desarrollo capitalista interno , a los que 
destruye o aletarga, y al m i s m o t i e m p o c o n t r i b u y e a crear los prere-
quisitos de la decadencia para la metrópol is en su c o n j u n t o y para su 
poder imperial en A m é r i c a . L a insuficiencia y precariedad de los me
dios de t ranspor te , y los altos fletes que resultan determinan que sólo 
sean rentables la p r o d u c c i ó n y la e x p o r t a c i ó n de bienes coloniales de 
gran valor y p o c o precio . L a m o n a r q u í a y los particulares que ella am
para o p r o m u e v e , sólo se p r e o c u p a n p o r consiguiente de c rear condi
ciones para la o b t e n c i ó n de o r o , metales preciosos , cultivos tropicales 
(azúcar , a lgodón, arroz , t a b a c o , c a c a o ) , m a d e r a para cons t rucc iones 
urbanas y navales. Las restantes actividades product ivas o lucrativas 
del per iodo colonial se emprenden solamente en c o n e x i ó n c o n la pro
ducc ión e x p o r t a b l e ( c o n s t r u c c i ó n naval, t ranspor te m a r í t i m o , t ra ta 
de esclavos, ar tesanado y servicios para los grandes dominios y las ciu
dades intermediarias de la c o s t a ) ; o p o r necesidad forzosa, a falta de 
las posibilidades antes mencionadas . L a p r o d u c c i ó n está d e t e r m i n a d a 
p o r el ú n i c o o p r e d o m i n a n t e fin de la e x p o r t a c i ó n , c o n destino a la 
metrópol is , para satisfacer la voracidad fiscal de la C o r o n a ; para el 
c o n s u m o suntuario de los grupos de p o d e r p o l í t i c o y e c o n ó m i c o y 
para fines l imitados de e l a b o r a c i ó n ; o, c o n la progresiva decadencia 
de España y su c rec iente subordinación a las otras potencias europeas 
en ascenso, también para ingresar en los flujos del capi tal ismo mercan
til y m a n u f a c t u r e r o cont inenta l en desarrollo (Holanda , F r a n c ia , Gran 
B r e t a ñ a ) . A c a m b i o de metales preciosos y de o t ros ar t í culos de fácil 
c o l o c a c i ó n , España satisface en c ier ta medida las necesidades de bie
nes de p r o d u c c i ó n y de c o n s u m o de las colonias . 

Para el mejor a p r o v e c h a m i e n t o de las posibilidades product ivas , 
comerc ia les , y financieras que ofrecen las colonias americanas , en su 
propio favor y en el de los grupos particulares que expresa o patro
cina, la C o r o n a española i m p o n e un rígido sistema de m o n o p o l i o mer
cantil , bajo estr ic ta fiscalización del gobierno. Se t r a t a de impedir el 
acceso de los ex t ranjeros a los recursos americanos , y de reservar t o d o 
t ráf ico c o n las colonias al c o m e r c i o y las m a n u f a c t u r e r a s de España 
(prohibición de inmigración y de c o m e r c i o para los n o españoles ; ré
gimen de dos flotas hacia Por tobel lo y V e r a C r u z ) . El esquema subya
cente de la división geográfica del t rabajo es posibilitado p o r la supe
rioridad p r o d u c t i v a y militar de la metrópol is . El c o m e r c i o colonial 
sólo puede fluir así entre c a d a colonia y España, bajo impulso y con-
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trol exclusivos de los grupos m e t r o p o l i t a n o s , y c o n exclusión de los 
grupos locales y de terceros países. Prohibiciones estrictas y severas 
sanciones fulminan t o d o t ráf ico o c o n t a c t o entre las colonias , y t o d o 
p r o c e s o p r o d u c t i v o a u t ó c t o n o que pueda c o m p e t i r c o n empresas y ac
tividades de la metrópol is . Las restricciones legales c o n t r i b u y e n a 
c rear y for ta lecer m o n o p o l i o s , a través de c o r p o r a c i o n e s privilegiadas 
de c o m e r c i a n t e s y t ranspor tadores españoles o c u p a d o s en el t ráf ico 
colonial y que , dados los e n o r m e s beneficios obtenidos en consecuen
cia, no resisten demasiado el reglamentarismo y las e x a c c i o n e s imposi
tivas (transmisibles al c o n s u m i d o r ) de la C o r o n a . E s t a pol í t i ca delibe
rada , t raducida en interdicciones directas y en la n o c reac ión de 
medios de t ransporte y c o m u n i c a c i ó n entre las colonias , refuerza el pe
so y a de por sí aplastante de las distancias y los obstáculos naturales , 
manteniéndose y agravándose el aislamiento entre las regiones, y p o r 
lo t a n t o , la carencia o debilidad de la interdependencia y de la integra
c ión geográfica de las mismas. 

3. Tareas e instrumentos 

L a es t ruc turac ión de este sistema e c o n ó m i c o supone el cumpli
m i e n t o de una serie de tareas , asumidas pr imordia lmente p o r la C o r o 
n a , o subsidiariamente p o r los grupos particulares p e r o bajo p r o t e c 
ción y supervisión o c o n la c o l a b o r a c i ó n de aquélla. U n a de dichas 
tareas es, p o r supues to , la o c u p a c i ó n territorial en gran escala y en pro
fundidad, pr imero m e d i a n t e d e s t a c a m e n t o s avanzados de c o n q u i s t a y 
co lonizac ión , y luego a través del p o b l a m i e n t o de los terr i torios y a 
o c u p a d o s . A ello se agrega lógicamente el desplazamiento de h o m b r e s , 
capitales y técnicas desde la metrópol is , para desarrollar la o c u p a c i ó n 
y la e x p l o t a c i ó n de los nuevos terr i tor ios ; y las migraciones coact ivas 
de m a n o de o b r a indígena hacia las zonas que lo requieren y of recen 
altas expecta t ivas de lucratividad. O t r a f o r m a es la e x p l o t a c i ó n directa 
de recursos naturales p o r funcionarios reales (minerales p r e c i o s o s ) , o 
la part ic ipación de capitales públicos en empresas productivas privadas. 

Desde el p u n t o de vista más general se p r o d u c e una sobreimposic ión 
sin integración de la autor idad, las insti tuciones, el d e r e c h o , el lengua
j e , la religión y la cul tura de la metrópol is , a u n a realidad geográfica y 
s o c i o e c o n ó m i c a en par te heredada del per iodo p r e c o l o m b i n o y en 
par te c reada p o r la propia colonizac ión . A p a r e c e , así t e m p r a n a m e n t e 
la d i c o t o m í a entre el país aparente o formal y el país real, que contr i 
buye a reforzar la falta de integración p o r interdependencia y que 
c o n modif icac iones perdura en m u c h o s países hasta el siglo X X . 
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Y a en las primeras décadas de la conquista , E s p a ñ a m o n t a un siste
m a administrat ivo colonial , f u e r t e m e n t e to ta l izador y centra l izado , 
que c o n s t i t u y e en gran m e d i d a un transplante de insti tuciones y orga
nismos peninsulares. A través de este sistema, la C o r o n a busca impo
ner su s o b e r a n í a en los terr i torios dependientes , y lograr un equilibrio 
tranquilizador ent re las fuerzas sociales operantes en las c o l o n i a s : entre 
la administración local , la iglesia, las oligarquías nac ientes , entre s í , y 
entre este bloque de clases y fracciones dominante s y las masas servi
les y esclavas p o r la o t r a : equilibrio que asegure la p r e e m i n e n c i a del 
p o d e r real central . Para c o m p r e n d e r mejor , quizás, la naturaleza de 
esta ac t i tud , debe recordarse que , presumiblemente , el absolut ismo 
m o n á r q u i c o i m p e r a n t e en E s p a ñ a y en sus colonias americanas n o lle
ga a const i tuir un E s t a d o v e r d a d e r a m e n t e m o d e r n o . Es expresión po
l í t ica insti tucionalizada a la vez que f a c t o r d e t e r m i n a n t e de una socie
dad que n o ha cumplido a c a b a d a m e n t e el t ránsi to desde un feudalismo 
en descomposic ión a un capital ismo mercant i l en m a r c h a hacia la in
dustrialización. E n el seno de esa sociedad c o e x i s t e u n a g a m a abigarra
da de es t ructuras s o c i o e c o n ó m i c a s , pol í t icas e ideológicas correspon
dientes a formas organizativas y a etapas históricas m u y dispares. E n 
tal sociedad n o se dan p o r lo t a n t o las condic iones de p r e d o m i n i o del 
i n t e r c a m b i o y de la c o m p e t e n c i a , ni de mercant i l izac ión generalizada; 
las relaciones sociales n o han sido establecidas entre individuos priva
dos y a u t o n o m i z a d o s , a través de una molecular izac ión del c u e r p o so
cial ; prerrequisitos t o d o s és tos de la aparición y consol idación del Esta
do m o d e r n o occ identa l c o m o nivel p o l í t i c o especí f i co e instancia de 
universalidad pol í t i ca , c o n unidad interna propia y a u t o n o m í a relati
va. L a m o n a r q u í a absoluta española, a diferencia de sus similares de 
F r a n c i a y Gran Bre taña , no es expresión mediat izada de una burguesía 
ascendente en lucha c o n el feudalismo, y p r o n t a m e n t e proclive a ins
taurar su total h e g e m o n í a en la sociedad y en el E s t a d o . El absolutis
m o español es, p o r el c o n t r a r i o , reflejo del e s t a n c a m i e n t o c rec iente y 
de un equilibrio y elevación p o r e n c i m a de un c o n j u n t o de relaciones 
contradic tor ias (entre España y sus colonias y el res to del m u n d o 
o c c i d e n t a l ; entre la propia m o n a r q u í a y las clases d omin a n te s y do
minadas de la m e t r ó p o l i s ; entre aquéllas y las clases d o m i n a n t e s y 
dominadas de las colonias , e t c . ) , que posibilita y exige el a l to grado 
de independencia relativa y función arbitral p o r par te de la m o n a r q u í a . 

El sistema pol í t ico-administrat ivo imperial tiene su c a b e z a en la 
Casa de C o n t r a t a c i ó n de Sevilla y en el Consejo de Indias, y abarca 
todos los ámbitos de la adminis t rac ión, la legislación, la justicia , el 
c o m e r c i o , las finanzas, la guerra y la religión. El c e n t r o de p o d e r me-
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t r o p o l i t a n o se prolonga en A m é r i c a a través del virreinato, la c a p i t a n í a 
general, las presidencias, las audiencias , los cabildos, t o d o s los órganos 
coloniales somet idos , directa o i n d i r e c t a m e n t e , a la autor idad de la 
C o r o n a ; y abarcan u n a g a m a var iablemente amplia de funciones , sin 
delimitación precisa de aquéllas y de los poderes entre los distintos 
órganos , c o m o m e d i o de contrapesar los m u t u a m e n t e y de impedir un 
grado excesivo de a u t o n o m í a que a m e n a c e la autoridad real (un rasgo 
c a r a c t e r í s t i c o del sistema, de influencia perdurable , es la fusión de la 
autoridad p o l í t i c a c o n la militar , i m p u e s t a p o r la necesidad de regir 
regiones y a conquis tadas , o p r ó x i m a s a otras p o r conquis tar , o bien 
amenazadas p o r la codic ia de potencias rivales en a s c e n s o ) . 

El h e c h o que un p o d e r pol í t ico-adminis t ra t ivo supercentral izado 
c o m o superes t ructura de un sistema de e x p l o t a c i ó n colonial , h a y a 
p r e t e n d i d o regir hasta en los m e n o r e s detalles una realidad c o m p l e j a 
y distante de los cent ros de decisión, c o n t r i b u y e a generar o a reforzar 
el c o n f l i c t o entre la n o r m a y la prác t i ca , a generalizar la evasión y a 
crear la necesidad de e x p a n d i r y for ta lecer p e r m a n e n t e m e n t e el apara
to b u r o c r á t i c o necesario para h a c e r q u e las leyes se a c a t e n y c u m p l a n 
y las instituciones funcionen, lo que a su vez, t o r n a n d o pesada y opri-
m e n t e la actividad administrativa, r e a l i m e n t a l a c o n t r a d i c c i ó n original 
y las tendencias a la inf racc ión , en c ic lo de causación circular a c u m u 
lativa. Un caso revelador es el de la h a c i e n d a fiscal, integrada p o r 
c rec iente a c u m u l a c i ó n de variados i m p u e s t o s , a través de los cuales la 
C o r o n a e x t r a e i n d i r e c t a m e n t e una par te considerable del e x c e d e n t e 
e c o n ó m i c o de las colonias , c u y a p e r c e p c i ó n exige un c o s t o s o a p a r a t o 
que debe ser f inanciado c o n u n a gran p o r c i ó n del p r o d u c i d o imposi
tivo. 

4 . Patrones de poblamiento, división regional del trabajo y urbaniza
ción 

L a influencia di rec ta o indirecta del E s t a d o español en los p a t r o n e s 
de p o b l a m i e n t o , y en el esquema de división regional del t rabajo y de 
urbanización, que se van perfi lando en las colonias , es perceptible
m e n t e decisivo. Ello surge ante t o d o del papel primordial de la C o r o n a 
en el lanzamiento y despliegue del p r o c e s o de conquis ta y de colo
nización. Son representantes directos de la m o n a r q u í a quienes levan
tan los pr imeros poblados o ciudades, que desde el principio y duran
te m u c h o t i e m p o tienen un c a r á c t e r f u e r t e m e n t e fundacional . E s p a ñ a 
c o n t i n ú a , en su p r o p i o terr i tor io y en A m é r i c a , una mult isecular tradi
c i ó n grecolat ina , m u s u l m a n a y castel lana; más aún, la cont inuidad de 
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las oleadas medievales de fundación de ciudades en E u r o p a meridio
nal. Desde el principio m i s m o de la c o n q u i s t a se crean la m a y o r par te 
de las principales ciudades la t inoamericanas que h o y subsisten. E s t a 
c reac ión urbanizadora aparece c o m o a c t o de posesión y c o m o a c t o 
p o l í t i c o , que atr ibuye a los nuevos p o b l a m i e n t o s , el t í t u l o y el s tatus 
especial de ciudades. A p a r e c e también c o m o trasplante del p r o t o t i p o 
físico y j u r í d i c o del municipio castel lano de fines del medievo (funda
ción de villas c o n regidores, e recc ión inmediata de h o r c a y p i c o t a 
c o m o s ímbolos del p o d e r m u n i c i p a l ) , aplicado originalmente al logro 
de posibilidades funcionales básicas : una , administrativa, p a r a el con
trol de la región y la implantac ión de u n a p o b l a c i ó n ibérica segura; y 
o t r a , religiosa, de fundación de iglesias a part ir de las cuales servir a la 
vez al c u l t o de los habitantes españoles y a la evangelización de los 
indígenas. 

L a C o r o n a fija e i m p o n e asimismo la rígida p o l í t i c a mercant i l is ta a 
que se h a h e c h o referencia , manifes tada en la organización radial y 
cent r í fuga de las colonias , el es t r i c to m o n o p o l i o c o m e r c i a l , la p r o m o 
ción de m o n o c u l t i v o s agropecuarios y mineros para la e x p o r t a c i ó n , a 
part ir de unidades de gran escala y en base al t rabajo forzado (servil o 
esclavo) de indígenas y negros . Estas c i rcunstancias ejercen un influjo 
convergente c o m o factores de local ización y de e s t r u c t u r a c i ó n de las 
actividades product ivas y c o m e r c i a l e s , de los grupos s o c i o e c o n ó m i c o s 
y de los núcleos de p o b l a m i e n t o . El p r e d o m i n i o del s e c t o r m o n o p r o -
d u c t i v o - e x p o r t a d o r , de p o r sí p o c o diversificado, significa ante t o d o 
la canal ización y local ización de los factores materiales y h u m a n o s 
hac ia las zonas caracter izadas p o r la ex is tencia y abundancia de recur
sos naturales y de m a n o de o b r a , su asignación sólo p a r a las p r o d u c 
ciones expor tables o para actividades c o n e x a s a las mismas , el aban
d o n o o subutilización de las zonas interiores y alejadas de los p u e r t o s 
y vías fluviales ( e x c e p t o los y a c i m i e n t o s mineros i m p o r t a n t e s ) , la fija
c ión de l ímites a la o c u p a c i ó n del terr i tor io y los fuertes desniveles 
regionales. 

El s e c t o r m o n o p r o d u c t i v o - e x p o r t a d o r , n u m é r i c a m e n t e r e d u c i d o , 
j u n t o c o n los altos funcionarios y el c l e r o , gozan de u n a fuerte con
c e n t r a c i ó n del ingreso y destinan u n a p a r t e considerable del m i s m o a 
la adquisición de bienes de c o n s u m o durables, sobre t o d o suntuarios , 
provenientes del ex ter ior . De este m o d o , sólo u n a par te reducida de 
su ingreso se gasta i n t e r n a m e n t e . El s e c t o r m o n o p r o d u c t i v o - e x p o r t a 
dor , j u n t o , c o n el c lero , son además los únicos que p u e d e n a c u m u l a r 
capital . El p r i m e r o , sobre t o d o , puede a u t o e x p a n d i r s e a través de u n a 
m a y o r uti l ización de m a n o de o b r a , recursos naturales y f inancieros , 
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y contr ibuir al desarrollo de actividades c o n e x a s a la suya. N o contr i 
b u y e en c a m b i o —por i m p a c t o c o m b i n a d o del m o n o c u l t i v o , del con
s u m o de i m p o r t a c i o n e s y de la p o l í t i c a restrictiva de la C o r o n a — a la 
diversificación de las es t ructuras product ivas internas. N o se elevan los 
niveles técnicos , culturales y p r o d u c t i v o s . No surgen t a m p o c o nuevos 
grupos sociales dinámicos (pequeños y medianos propie tar ios , artesa
nos , t rabajadores independientes ) , vinculados al m e r c a d o interno y a 
la región más que a las metrópol is , dirigidos a la búsqueda de nuevas 
líneas de e x p o r t a c i ó n no c o n t r o l a d a s desde la península . Se m a n t i e n e 
el aislamiento de las c iudades y zonas ent re sí , y se frena el progreso 
de la división del t rabajo y de la in terdependencia regionales. El siste
m a e c o n ó m i c o de c a d a región n o se t r a n s f o r m a ; su m a n t e n i m i e n t o y 
su expansión , o su d e c a d e n c i a y desintegración, están ligados a las vi
cisitudes de la actividad e x p o r t a d o r a básica. 

L o s principales núcleos u r b a n o s de la A m é r i c a E s p a ñ o l a presentan 
así las carac ter ís t icas generales de u n a c iudad preindustrial , c o n los 
rasgos y mat ices específ icos impresos p o r su inserción en un sistema 
colonial d e t e r m i n a d o . E n general , p r e d o m i n a n en ellos los carac teres 
de c e n t r o s pol í t ico-adminis t ra t ivos , militares, religiosos y residencia
les. Inicialmente son ante t o d o agrupamientos defensivos, p a r a asegu
rar el c o n t r o l y la e x p l o t a c i ó n del espacio c i r c u n d a n t e . Son c reados 
y organizados p o r y en función de una clase dirigente, c o n q u i s t a d o r a o 
co lonizadora , enraizada p o r las armas en un terr i tor io que la a l imenta 
y enriquece , c o n p o c a o ninguna par t ic ipación de su lado en la vida 
co t idiana de las poblac iones que d o m i n a y expol ia . Son t a m b i é n p o r 
lo t a n t o cent ros y s í m b o l o s de p o d e r de las clases y f racciones domi
nantes y de su a p a r a t o , expres ión de su autor idad, a la vez c iudadela , 
base de operac iones , c e n t r o de c a t e q u i z a c i ó n , f o r o , lugar de sociabili
dad y esparc imiento . E n las más i m p o r t a n t e s y pobladas ciudades se 
c o n c e n t r a n las mejores obras a r q u i t e c t ó n i c a s , palacios , a c u e d u c t o s 
y fuentes , y las principales residencias. E s t o s c e n t r o s u r b a n o s sólo de 
m o d o secundario c o n s t i t u y e n un lugar de p r o d u c c i ó n del hinterland 
rural de los que e x t r a e n un e x c e d e n t e e c o n ó m i c o y u n ingreso varia
ble bajo u n a gama de formas (expol iac ión directa , r e n t a agraria, bene
ficios de comerc ia l izac ión de p r o d u c t o s agropecuarios y mineros y de 
bienes i m p o r t a d o s desde el e x t e r i o r , fiscalidad, e t c . ) . E n los talleres 
urbanos , reducidos en n ú m e r o y en i m p o r t a n c i a , se t r a n s f o r m a u n a 
p a r t e de los p r o d u c t o s en b r u t o del inter ior o del e x t e r i o r , y se ret iene 
beneficios provenientes del valor agregado. E s t e t ipo de c iudad colo
nial preindustrial engloba u n a j e r a r q u í a de grupos , ent re los cuales la 
separación relat ivamente rígida n o alcanza , sin e m b a r g o , a u n a c o m -
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pleta segregación social y y morfológica . L a sociedad u r b a n a se dife
rencia en m u c h o s aspectos de la sociedad rural, se o p o n e a ella, p e r o 
n o deja de integrarla en el c o n t e x t o global de una e c o n o m í a agrario-
mercanti l . 

5 . El régimen de la tierra 

Un aspecto espec í f i co de la es t ruc tura s o c i o e c o n ó m i c a c o n f o r m a d a 
p o r la p o l í t i c a mercanti l is ta española en A m é r i c a es el del régimen de 
la tierra, que la C o r o n a en par te establece y en par te a c e p t a p o r la 
fuerza de los hechos . L a c o n q u i s t a y co lonizac ión se t r a d u c e en u n a 
intensa c o n c e n t r a c i ó n de la propiedad de la t ierra y de la disponibili
dad de la m a n o de o b r a indígena en p o c a s m a n o s , origen de las estruc
turas latifundistas que hasta h o y perduran en la región. 

A p a r t e de lo y a señalado p r e c e d e n t e m e n t e , ello se t r a d u c e en varios 
rasgos y consecuencias que m e r e c e n ser subrayadas . El lat ifundio, las 
formas consiguientes de civilización pastorial , i m p o n e n necesariamen
te un t ipo de p o b l a m i e n t o disperso, aislado y precar io . L o s terrate
nientes n o p r o m u e v e n el p o b l a m i e n t o estable y o r d e n a d o , ni muest ran 
u n a propensión sostenida a la c reac ión de pueblos y ciudades. E n al
gunos casos ( M é x i c o p o r e j e m p l o ) , las haciendas t ienden pura y sim
p l e m e n t e a replegarse sobre sí mismas. E n o t ros casos , sin perjuicio 
de tal repliegue, y para c o m b a t i r o a tenuar las consecuencias del aisla
m i e n t o e x t r e m o , las haciendas originan p o b l a m i e n t o s de ciertas di
mensiones , c e n t r a d o s en u n a plaza, a lrededor de la cual se ubican la 
iglesia, la casa del o los señores, los edificios administrativos. A p a r e c e 
y a c o n frecuencia incluso la tendencia a la propiedad ausentista de los 
terratenientes , que a b a n d o n a n la e x p l o t a c i ó n direc ta y personal de 
sus dominios en m a n o s de administradores y c a p a t a c e s , p a r a refugiarse 
en alguna ciudad c e r c a n a de c ier ta i m p o r t a n c i a y p a r t i c i p a r e n las ven
tajas y amenidades de la vida social urbana . Puede agregarse que , en 
un sistema de m o n o c u l t i v o para la e x p o r t a c i ó n , la inestabilidad consi
guiente de los ciclos agropecuarios de termina oleadas de p o b l a m i e n t o 
y decadencia de núcleos urbanos . 

F r e n t e a este p a n o r a m a de u n agro inart iculado e inestable, las ciu
dades parecen c o m o las únicas implantac iones duraderas p e r o espacia
das, carentes de u n a e x t e n s a red de p o b l a m i e n t o s intermedios . Cabe 
observar, sin e m b a r g o , que la ex is tencia de grandes v a c í o s a l rededor 
de y entre las c iudades , es f e n ó m e n o generalizado p e r o n o exclusivo. 
C o m o señala Claude Batail lon, en M é x i c o c o e x i s t e d u r a n t e el p e r i o d o 
colonial una antigua y densa red de p o b l a d o s , aldeas y ciudades 
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de m u y variado origen, fundaciones religiosas, lugares de residencia de 
propietar ios rurales. L a c iudad de M é x i c o n o se desarrolla en u n a re
gión v a c í a e ines t ructurada , sino d e n t r o de u n a e s t r u c t u r a c o n f o r m a d a 
p o r un c o m p l e j o y denso e s c a l o n a m i e n t o de aglomeraciones . 

6 . La reglamentación urbanística 

Las n o r m a s legales de la m o n a r q u í a m e t r o p o l i t a n a fijan el e s q u e m a 
básico al que en principio debe ajustarse la e s t r u c t u r a de las c iudades 
coloniales . L a administración española e labora t e m p r a n a m e n t e u n a 
clara d o c t r i n a y u n a p o l í t i c a aplicada precisa en m a t e r i a de urbanis
m o , que fijarán en gran m e d i d a los rasgos originarios para la m a y o r í a 
de las c iudades la t inoamericanas . Ello se t r a d u c e en instrucciones so
bre la cuidadosa e lecc ión del sitio, el es tablec imiento del plan, n o r m a s 
estrictas de ubicac ión y edif icación para los c o n s t r u c t o r e s . E n é p o c a 
poster ior , una o r d e n a n z a de Carlos IV sobre n o r m a s urbanís t icas esta
t u y e de m o d o p o r m e n o r i z a d o en m a t e r i a de higiene; seguridad; orna
t o ; s i t io ; p lan ; ubicac ión de iglesias y edificios p ú b l i c o s ; pos ic ión , ta
m a ñ o , y or ientac ión de las plazas ; dimensiones de calles y de bloques 
edificados. 

El plan originario se rige genera lmente p o r reglas u n i f o r m e s , carac 
ter izándose p o r el t r a z a d o en d a m e r o , inspirado en la t radic ión del 
castrum r o m a n o . A ello se agrega la o t r a c o n s t a n t e hispánica de la pla
z a central , p r o y e c c i ó n de la plaza m a y o r de España , salida a su vez del 
agora y del forum, que si bien reviste en A m é r i c a un a s p e c t o m e n o s 
n e t a m e n t e municipalis ta que en España , n o p o r ello deja de tener un 
papel e x c e p c i o n a l en el plan y en la vida urbana , c o n su iglesia princi
pal , sus edificios administrat ivos , los c o m e r c i o s de lujo, las viviendas 
de los grupos altos ( funcionarios superiores, m e r c a d e r e s , mineros , 
principales e n c o m e n d e r o s , e t c . ) , el u s o de las arcadas , e t c . N o sólo las 
c iudades se agregan alrededor de la plaza centra l , sino t a m b i é n los 
pueblos (burgos c a m p e s i n o s , reducc iones indígenas ) . E n este a s p e c t o 
espec í f i co , c o m o en m u c h o s o t r o s , co inc iden y se c o m b i n a n antiguas 
t radiciones e inst i tuciones hispánicas c o n otras de t ipo c o m u n i t a r i o y 
de origen indígena. " L a plaza m a y o r era el principal f o c o de activi
dad, el lugar de los m e r c a d o s , de las fiestas, de las proces iones y de los 
ajust ic iamientos . Otras iglesias y c o n v e n t o s se s u c e d í a n en c a d a c u a d r a 
o c a d a dos o tres c u a d r a s ; u n a plazole ta f rente a la f a c h a d a principal 
le o t o r g a b a u n a a d e c u a d a perspect iva y servía c o m o lugar de reunión 
después de misa o de desahogo en las fiestas parroquiales y proces io
nes. L a s oficinas públicas , algunas estaban en el m i s m o palacio del go
b e r n a d o r y otras en edificios p r o p i o s , la Universidad, c u a n d o la h a b í a , 
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y los colegios, quedaban también en el c e n t r o . Algunas de las calles 
estaban empedradas y la i luminación era m e j o r que en los suburbios 
d o n d e , p o r lo general , n o ex is t ían . E x i s t í a n en esta z o n a residencias 
de dos plantas y la e laboración de algunos portales indicaba la riqueza 
y posición de sus h a b i t a n t e s " . A partir y alrededor del c e n t r o sigue-
una z o n a de transición, d o n d e residen las familias blancas y mestizas 
de ingresos medios y bajos, los pequeños c o m e r c i a n t e s y algunos de 
sus dependientes , los empleados administrativos secundarios , los arte
sanos independientes y sus operarios , el c o m e r c i o imprescindible, al
gunas iglesias y c o n v e n t o s . F i n a l m e n t e , se e n c u e n t r a n el suburbio, las 
quintas y granjas. 

L a legislación y la p r á c t i c a administrativa de la C o r o n a española 
atr ibuyen un papel fundamental en la co lonizac ión a la c iudad y al ré
gimen de la t ierra que se organiza en función de ella. L a capital regio
nal o c iudad c a b e c e r a y las principales ciudades restantes son c o n c e 
bidas c o m o entes territoriales, a los que se o t o r g a y reserva espacio 
para necesidades actuales y para expansión futura . R e c i b e n tierras pa
ra su provis ionamiento , y tierras que p u e d a exigir el c r e c i m i e n t o 
poster ior . (Estas previsiones, sin e m b a r g o , t ienden progresivamente a 
entrar en c o n t r a d i c c i ó n , y a m e n u d o a estrellarse, c o n t r a la pol í t i ca 
real paralela de distribuir las tierras entre grandes propietar ios , o a to
lerar que éstos p r o m u e v a n p o r su c u e n t a u n a crec iente c o n c e n t r a c i ó n , 
lo que irá disminuyendo la reserva pública disponible) . Al ejido c o m o 
ámbi to u r b a n o espec í f i co se agregan los propios , terrenos a disposición 
del municipio p a r a sus necesidades específicas ( a r r e n d a m i e n t o , c o m 
praventa ) . E n c o n e x i ó n c o n t o d o esto se d e t e r m i n a el status y función 
del habi tante u r b a n o . L a tierra es subdividida y repart ida según crite
rios derivados de las exigencias de la co lonizac ión y de la j e r a r q u í a 
s o c i o e c o n ó m i c a y funcional ; militar , religiosa, administrativa, profe
sional, e t c . Quien tiene u n solar en la c iudad, p u e d e tener también u n a 
c h a c r a y u n a estancia p a r a actividades agrícolas y g a n a d e r a s ; p e r o está 
obligado a residir en la c iudad p a r a cumplir la función p o l í t i c a que le 
asigna la e s t r u c t u r a m i s m a de la co lonizac ión , y sobre t o d o p a r a parti
c ipar en la adminis t rac ión y defensa del n ú c l e o u r b a n o . Al lado de las 
c iudades-cabecera , c o n régimen municipal , las leyes de Indias p e r m i t e n 
la ex is tencia de ciudades pequeñas , c o n o t r o régimen de gobierno y 
m e n o r e s prerrogativas . A d e m á s , pueden fundarse poblados c o n un m í 
n i m o de 3 0 h o m b r e s aptos p a r a defender lo ; y f inalmente , poblados 
indígenas sin régimen municipal p r o p i a m e n t e d i c h o , p e r o c o n u n re
gidor que se entiende y d i r e c t a m e n t e c o n las autoridades reales, n o 
c o n los cabildos. 
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Debe observarse, sin e m b a r g o , que c o m o es lógico en t o d a decisión 
polí t ico-administrat iva , la aplicabilidad de las n o r m a s reales de pobla-
m i e n t o y urbanización depende , en m a y o r o m e n o r grado , de las con
diciones específicas a las que p r e t e n d e n i m p o n e r s e . L a ubicac ión y la 
es t ruc tura de las c iudades son determinadas en m e d i d a n o despreciable 
p o r tales condic iones , t a n t o originales c o m o emergentes del p r o p i o 
p r o c e s o de co lonizac ión y de los ciclos e c o n ó m i c o s de que part ic ipan 
o a los cuales quedan sometidas las dependencias americanas . A t í t u l o 
de e jemplo y sin pretensión de ser exhaust ivo , p u e d e n m e n c i o n á r s e l o s 
siguientes fac tores de evidente influencia : 
a) e lementos s o c i o e c o n ó m i c o s , d e m o g r á f i c o s , infraestructurales y 

urbanos heredados de la e t a p a p r e c o l o m b i n a , especialmente en las 
zonas de los pueblos aztecas , m a y a s , chibchas , incas ; 

b ) condic iones topográf icas , c l imáticas , disponibilidad considerable 
de materiales de c o n s t r u c c i ó n , mater ias primas y al imentos (tierras 
fértiles y y a c i m i e n t o s m i n e r o s ) ; 

c ) disponibilidad de m a n o de o b r a indígena re la t ivamente a b u n d a n t e , 
sumisa y disciplinada; 

d) facilidades de t r a n s p o r t e y c o m u n i c a c i o n e s (puer tos , vías fluviales, 
c a m i n o s naturales ) , en relación c o n la red de flujos e c o n ó m i c o s 
que va d e t e r m i n a n d o el régimen mercant i l i s ta ; 

e) local ización en p u n t o s o regiones de i m p o r t a n c i a estratégica p a r a 
la o c u p a c i ó n interior y la defensa c o n t r a las potencias rivales, o p o r 
necesidades de funciones vinculadas al m a n t e n i m i e n t o del sistema 
(guarniciones centrales y periféricas , presidios, e t c . ) ; 

f) sedes religiosas y avanzadas de evangelización. 
L a fuerte central ización pol í t ico-adminis t ra t iva , el paternal ismo vi

gilante y u b i c u o , implican la necesidad de c r e a r y expandir u n a buro
cracia urbana , intermediar ia ent re las regiones coloniales y las m e t r ó 
polis, entre las poblac iones locales y la m o n a r q u í a , y ent re los grupos 
s o c i o e c o n ó m i c o s c o m p o n e n t e s de c a d a esfera y nivel, d e n t r o de la 
c o m p l e j a dialéct ica a que antes se hizo referencia . Se van desarrollando 
así aparatos ar t iculados de g o b i e r n o , de considerable influencia sobre 
las sociedades y regiones que rigen, y que p o r lo m i s m o se convier ten 
—con las l imitaciones impuestas p o r el ce lo cent ra l izador y la descon
fianza siempre aler ta de la m o n a r q u í a — en fuente y clave de la obten
ción y el g o c e del p o d e r y de la r iqueza. E l lo vuelve esencial la l u c h a 
p o r el c o n t r o l del a p a r a t o pol í t i co -adminis t ra t ivo , y c o n t r i b u y e a 
crear la t e n d e n c i a al c r e c i m i e n t o auto-sos tenido y auto-acumulat i 
v o de la p r o p i a b u r o c r a c i a , de sus poderes y esferas de acc ión . Cabe 
señalar además que , en función y a l rededor de la b u r o c r a c i a estatal se 
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va desarrollando u n a serie de sectores vinculados a la satisfacción de 
las necesidades de los funcionarios y de sus familias: c i n t u r ó n de cha
cras y quintas para el abastec imiento al imentic io , a r tesanado, servicios 
y profesiones. 

L a influencia del E s t a d o español en el p r o c e s o de urbanización se 
manifiesta también a través de su r a m a sagrada. E n virtud del Real Pa
t r o n a t o de las Indias, y más generalmente de su c o n c e p c i ó n de la reli
gión ca tó l i ca c o m o ideología just i f icator ia del propio p o d e r y de la 
conquis ta , el E s t a d o español fija los l incamientos reguladores de 
la a c c i ó n de la iglesia en A m é r i c a . El c lero está s o m e t i d o a la autoridad 
real, y opera , c o m o su aliado e i n s t r u m e n t o , c o m o un resorte y una 
j e r a r q u í a de la administración colonial . Sin perjuicio, y a m e n u d o c o n 
t ra ello, la iglesia n o tarda en adquirir un fuerte p o d e r í o e c o n ó m i c o y 
una considerable influencia social (propiedad de tierras product ivas , 
venta de edificios, p r é s t a m o a interés, operac iones comerc ia les , orga
nización p r o d u c t i v a de la m a n o de obra indígena) , p o l í t i c a e ideológi
ca . De ello puede deducirse su papel en la expansión y c o n f o r m a c i ó n 
de las es t ructuras urbanas , a través del c o n s u m o de bienes y servicios 
que i n c r e m e n t a el n ú m e r o e i m p o r t a n c i a de varios sectores , a través 
de la fundación de cent ros religiosos y de evangelización, y p o r la 
pres tac ión de i m p o r t a n t e s funciones a su cargo (hospitales, escuelas, 
e t c . ) . U n a de las funciones iniciales de las c iudades fundadas p o r Espa
ña es p r e c i s a m e n t e la religiosa; el núcleo de p o b l a m i e n t o urbano es 
desde el principio la sede de la iglesia, el lugar del c u l t o y la base de 
par t ida de la evangelización. E n algunos casos , la función evangeliza-
dora y misionera se reduce p r á c t i c a m e n t e a la gran c i u d a d ; en o t r o s 
casos ( M é x i c o , siglo X V I I ) , los misioneros se difunden rápidamente 
p o r t o d o el país , fundan c o n v e n t o s e iglesias en las aldeas, tejen u n a 
vasta red que m u y p r o n t o c u b r e t o d o el á m b i t o de la futura nación. 
L a iglesia t iene además un papel p r e p o n d e r a n t e en la c o n s t r u c c i ó n y 
desarrollo de la c i u d a d : le o t o r g a su est i lo ; c o n t r o l a gran par te del da
m e r o a través de u n a variedad de edificios eclesiásticos de diversos 
t i p o : la a r q u i t e c t u r a religiosa influye c o m o m o d e l o sobre la civil y la 
privada. 

L a influencia d e t e r m i n a n t e del E s t a d o se percibe también en la 
e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a de la co lonia , y especialmente de las ciuda
des. El s is tema i m p u e s t o p o r la C o r o n a , y las regulaciones que lo con
figuran y refuerzan , influyen en los aspectos cuant i ta t ivos y cualita
tivos de los flujos d e m o g r á f i c o s ; sectores sociales y t ipos h u m a n o s a 
los que se abre el c a m i n o de la aventura , la r iqueza y el p o d e r en las 
Indias: severa reglamentac ión de la inmigración hacia las colonias , 



132 MARCOS KAPLAN 

c o n cri terios f u e r t e m e n t e discr iminat ivosen c u a n t o al n ú m e r o e índole 
de las personas que intentan radicarse en los nuevos d o m i n i o s ; polí t i 
ca hac ia las poblac iones indígenas, c o m b i n a c i ó n c o n t r a d i c t o r i a y fluc-
tuante de p r o t e c c i ó n y de s o m e t i m i e n t o a la avidez de los coloniza
dores , e n c o m e n d e r o s y funcionarios . L a p o l í t i c a estatal c o n t r i b u y e , 
p o r o t r a par te , a c o n f i g u r a r l a estrat i f icación social , basada en criterios 
de ubicac ión de la e s t r u c t u r a e c o n ó m i c a , de ejercicio de funciones so
ciales y pol í t i cas , de origen nacional y é t n i c o ; y e x p r e s a d a en diferen
cias f u e r t e m e n t e legalizadas de p o d e r , ingreso, s tatus , prestigio, capa
cidad j u r í d i c a , grado de a c c e s o a profesiones y cargos . L a influencia 
de t o d o ello en la e s t r u c t u r a u r b a n a h a sido señalada en varios de los 
pasajes p r e c e d e n t e s . 

F i n a l m e n t e , la e s t r u c t u r a u r b a n a resultante del p r o c e s o analizado 
se integra y expresa p a r t i c u l a r m e n t e a través de u n a inst i tución colo
nial d e t e r m i n a d a ; la municipalidad o cabi ldo , sobre c u y a i m p o r t a n c i a 
y significado se h a debat ido i n t e r m i n a b l e m e n t e . " M i e n t r a s p a r a algu
nos el cabildo fue u n a escuela prepara tor ia de d e m o c r a c i a , u n a insti
t u c i ó n que g o z a b a de u n a independencia considerable c o n r e s p e c t o al 
p o d e r central —y h a s t a h a y algunos que e n c u e n t r a n en el cabi ldo los 
pr imeros gérmenes del federalismo la t inoamericano—, p a r a o t r o s , en 
c a m b i o , fue u n a inst i tución débil, más oligárquica que representat iva , 
y a que el e s t r e c h o á m b i t o de sus facultades n o era p r o p i c i o al desarro
llo de hábi tos d e m o c r á t i c o s . E n nuestra opinión, el e r ror de ambas 
tendencias reside en olvidar que n o t o d o s los cabildos desarrollaron o 
ejercieron el m i s m o grado de p o d e r . Algunos eran fuertes mientras 
o t r o s eran débiles. Algunos cabildos estaban si tuados en ciudades ais
ladas, c o n exiguos medios de c o m u n i c a c i ó n , lo q u e i m p e d í a el c o n t r o l 
de la audiencia o del g o b e r n a d o r ; o t r o s cabildos estaban si tuados en 
el c a m p o o en algún c e n t r o m i n e r o , y de h e c h o d e p e n d í a n del e n c o 
m e n d e r o del lugar ; o t r o s , en las f ronteras de terr i tor ios de indios q u e 
los c o n v e r t í a n en verdaderos c a m p a m e n t o s a r m a d o s , y f inalmente , 
o t r o s situados en las capitales virreinales, ve ían sus poderes o p a c a d o s 
p o r la p r o x i m i d a d de las más altas autoridades coloniales . E n la prác 
t ica , e n t o n c e s , n o es posible hablar del cabildo c o m o inst i tución ho
m o g é n e a , y a q u e su ef icac ia o i m p o t e n c i a es taba subordinada a u n a 
serie de fac tores que a veces n o se t ienen en c u e n t a . A d e m á s , el cabil
d o castel lano fue t ras ladado al N u e v o M u n d o , c u a n d o en la m i s m a pe
nínsula es ta inst i tución iba y a convir t iéndose en u n c u e r p o de vida 
a n é m i c a , a h o g a d o p o r la s u p r e m a c í a de la C o r o n a . A s í en A m é r i c a , 
a u n q u e en la e t a p a inicial de la c o n q u i s t a los cabildos c o b r a r o n tem
p o r a r i a m e n t e u n nuevo vigor, reminiscente de la edad de o r o de los 
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municipios españoles, p r o n t o se convir t ieron en agentes inferiores eje
cutores de las disposiciones emanadas de las insti tuciones c o l o c a d a s 
en el ápice del sistema d o n d e residía t o d o el p o d e r p o l í t i c o . A u n q u e 
hubo casos en que el cabildo ejerció poderes efect ivos , éstas fueron 
situaciones e x c e p c i o n a l e s . E n ocasiones , él fue el ó r g a n o de expresión 
de c r í t i c a al desgobierno ; h u b o casos d r a m á t i c o s en Paraguay, Al to 
Perú y Nueva Granada , en que los cabildos dirigieron la resistencia ar
m a d a c o n t r a los funcionarios rea les" . 

En pasajes precedentes se ha señalado, d i rec ta o i n d i r e c t a m e n t e , 
algunos de los poderes y facultades correspondientes a la órbi ta del 
cabildo. Puede agregarse alguna referencia al papel de esta inst i tución 
en el caso de M é x i c o . Allí , el a y u n t a m i e n t o , órgano municipal , t iene 
funciones e c o n ó m i c a s esenciales: aprovis ionamiento , fijación de 
prec ios , gestión de los propios de la villa, reglamentac ión c o r p o r a t i v a , 
trabajos públicos . L o s regidores municipales t ienen también intereses 
privados que t ienden a expandir y consolidar , lo que c o n t r i b u y e a gene
rar conf l ic tos entre el a y u n t a m i e n t o de la c iudad de M é x i c o y el virrey, 
representante y garante de los intereses particulares de la C o r o n a y de 
los intereses generales de la co lonizac ión . L a administración real busca 
rápidamente c o n t r o l a r y utilizar los a y u n t a m i e n t o s ; interviene en el 
n o m b r a m i e n t o de los regidores e intenta integrar sus cargos en un sis
t e m a de venalidad de los oficios. Durante el siglo X V I I , la c iudad de 
M é x i c o t o m a p o r su c u e n t a en varias opor tunidades el a r r e n d a m i e n t o 
de alcabalas y es tancos , p o r lo que debe adelantar a la C o r o n a sumas 
considerables. E n M é x i c o también , la c r e a c i ó n de municipalidades 
a c o m p a ñ a el avance de la co lonizac ión , al m i s m o t i e m p o que se distri
buyen a los vecinos los solares urbanos y los lotes de te r reno para ac
tividades agropecuarias . J u n t o a la t radición municipal castellana, se 
perfila o t r a indígena de t ipo c o m u n i t a r i o más que munic ipal ; se pro
ducen incluso conf l ic tos y c h o q u e s entre las municipalidades de po
bladores y las c o m u n i d a d e s de nativos, en m a t e r i a de tierras, c o m e r 
c i o , e t c . , en los que las segundas recurren d i r e c t a m e n t e al arbitraje del 
virrey. 

7. El sistema colonial portugués 

L o e x p u e s t o p r e c e d e n t e m e n t e se refiere a la e s t r u c t u r a y la diná
mica del m o d e l o español de conquis ta y co lonizac ión de A m é r i c a . El 
m o d e l o por tugués r e p r o d u c e m u c h o s de los aspectos esenciales del es
pañol , pero c o n variaciones y mat ices específ icos que exigen una con
sideración p o r separado. 
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El descubrimiento del Brasil en 1 5 0 0 , durante el reinado de Manuel 
I, se realiza p o r impulso y bajo la égida de u n a m o n a r q u í a central izada 
que, habiendo liquidado o, p o r lo m e n o s , debili tado considerablemen
te los gérmenes de una burguesía mercanti l y artesanal , asume directa
m e n t e y en considerable medida la empresa m a r í t i m a y colonial . Ab
sorbida en un principio p o r las fac tor ías de Áfr ica y Asia, la C o r o n a 
por tuguesa subestima las posibilidades americanas , a las que destina 
una par te bastante reducida de sus recursos h u m a n o s y naturales , des
cuidando de h e c h o al Brasil durante unos 3 0 años . Su principal preo
c u p a c i ó n inicial, que en gran par te p e r d u r a durante los siglos siguien
tes, es la de e x p l o t a r al Brasil del m o d o m e n o s o n e r o s o posible para 
el erario real, y en su m a y o r benefic io . L a inexis tencia previa de cultu
ras indígenas urbanas determina que las primeras fundaciones por tu
guesas se localicen p o r influencia de las disponibilidades de recursos 
naturales , puertos y facilidades defensivas y ofensivas. 

El sistema imperial de Portugal en A m é r i c a presenta varias diferen
cias generales r e s p e c t o del aplicado p o r España . E n u n o y o t r o siste
m a aparece t e m p r a n a m e n t e una b u r o c r a c i a fuerte y e x t e n d i d a , que 
m o n o p o l i z a n funcionarios de origen lusitano. E n c a m b i o , el régimen 
portugués es m e n o s s is temático y r ígido que el español , p e r o también 
m e n o s eficiente. L a m o t i v a c i ó n religiosa y evangelizadora t iene un 
papel más reducido , y se despliega un m a y o r grado de to lerancia y de 
facilidades para la inmigración de ex t ranjeros y disidentes del c r e d o 
oficial ; a la inversa, la e x p l o t a c i ó n de los indígenas n o es r e t a c e a d a p o r 
escrúpulos fideístas ni p o r p r e o c u p a c i o n e s pol í t i cas , y adquiere así 
un c a r á c t e r más d e s e m b o z a d o . L a p o l í t i c a mercant i l is ta es c o m p a r a t i 
v a m e n t e más flexible y abierta , c o n un m a y o r grado de p e n e t r a c i ó n 
del c o m e r c i o e x t e r i o r (especia lmente desde el siglo X V I I , c o n la alian
za de Portugal y Gran Bre taña , y el c rec iente s o m e t i m i e n t o del prime
ro hacia la segunda) . L a estrat i f icación social es re lat ivamente más in
formal y de h e c h o , m e n o s s is temática y legalizada. Menos vigoroso y 
e x t e n d i d o resulta, f inalmente , el desarrollo cul tural . 

8 . Primeras formas de organización 

E n la evolución de las relaciones entre el E s t a d o , la e s t r u c t u r a re
gional y la urbanización, se vuelven a manifes tar ciertas c o n s t a n t e s 
históricas del desarrollo brasileño, r e i t e r a d a m e n t e señaladas p o r dis
t intos especialistas. " S i observamos en su c o n j u n t o —escribe Celoso 
F u r t a d o — los c u a t r o siglos c o m p r e n d i d o s ent re 1 5 3 0 , c u a n d o se ini
cia la o c u p a c i ó n e c o n ó m i c a del ter r i tor io , y 1 9 3 0 , v e m o s que duran-
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te t o d o ese per iodo el impulso dinámico de la e c o n o m í a brasileña vino 
de la d e m a n d a e x t e r n a . Tres ciclos de larga duración carac ter izaron el 
desarrollo del p a í s : el p r i m e r o , bajo el impulso de las e x p o r t a c i o n e s 
de azúcar ( 1 5 3 0 - 1 6 5 0 ) ; el segundo, m a r c a d o p o r la e x t r a c c i ó n del o r o 
( 1 7 0 0 - 1 7 8 0 ) ; y el t e r c e r o , bajo el signo de la expansión del café 
( 1 8 4 0 - 1 9 3 0 ) . L o s dos periodos intermedios , de relativo e s t a n c a m i e n t o 
e c o n ó m i c o , se destacan p o r tensiones internas y a c o n t e c i m i e n t o s polí
t icos de gran significación. D u r a n t e el p r i m e r o ( 1 6 5 0 - 1 6 7 0 ) se produ
j o un gran m o v i m i e n t o de expansión territorial que e x t e n d i ó el terri
tor io del Brasil m u c h o más allá de lo previsto en el a c u e r d o inicial 
c o n E s p a ñ a ; el segundo se carac ter izó p o r la separación p o l í t i c a de 
Portugal y las luchas que permit ieron la consol idación de un gobierno 
m o n á r q u i c o y centra l izado , suf ic ientemente fuerte c o m o para conser
var el vasto terr i tor io unido en un solo E s t a d o n a c i o n a l " . 

" D u r a n t e ese largo p e r i o d o , el desarrollo e c o n ó m i c o consist ió esen
c ia lmente en la o c u p a c i ó n de nuevas tierras o en la e x p l o t a c i ó n de re
cursos naturales agotables , p o r un lado, y p o r el o t r o en la i m p o r t a c i ó n 
de m a n o de o b r a de Áfr ica y de E u r o p a . Se desarrollaba una z o n a 
c u a n d o otras , c u y o s recursos naturales se habían agotado o c u y o s pro
d u c t o s de e x p o r t a c i ó n h a b í a n perdido sus m e r c a d o s , p e r m a n e c í a n es
tancadas o declinaban. C o m o el desarrollo de una z o n a incidía p o c o 
o nada en las demás , las regiones que h a b í a n e n t r a d o en un per iodo 
de decadencia en épocas lejanas sobrevivieron secularmente basándose 
en diversas formas de e c o n o m í a s de subsistencia, sin ningún impulso 

.propio de c r e c i m i e n t o . A s í se expl ica t a n t o la discontinuidad en el de
sarrollo del Brasil c o m o las grandes disparidades de niveles de vida en
tre sus regiones" . 

Las primeras formas de organización p o l í t i c a y administrativa co
rresponden al c iclo e c o n ó m i c o del palo brasil. A un sistema inicial de 
administración direc ta a cargo de gobernadores reales, sigue en 1 5 3 3 , 
p o r decisión de J u a n III , o t r o de donatar ías y capi tanías , antes apli
c a d o en las islas Azores y en Madeira . El terr i tor io del Brasil es dividi
do en 12 capi tanías , correspondientes a otras tantas franjas, de 5 0 le
guas de a n c h o sobre la c o s t a y de ex tens ión indefinida hac ia el oeste . 
Las franjas-capitanías son entregadas a d o c e donatar ios , c o n derechos 
hereditarios , que acaparan las tierras, los poderes e c o n ó m i c o s y polí 
t icos , las funciones administrativas y ciertos privilegios reales. L a Co
rona recibe sus rentas y n o c o s t e a la e x p l o t a c i ó n de las tierras ni su 
administración. E n el per iodo de las capi tanías se p r o d u c e la funda
ción de ciudades c o m o Olida, P e r n a m b u c o , P o r t o Seguro, San Vicen
te . Es el pr imer t ipo his tór ico de ciudad brasileña, cor respondiente a 
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o t r o pr imer t ipo de o c u p a c i ó n del t e r r i t o r i o ; c iudad dest inada a base 
de o p e r a c i ó n administrativa y de p o d e r m e t r o p o l i t a n o y residencia de 
funcionarios , p o r una p a r t e , y a p u n t o de c o n t a c t o c o n y de e x p o r t a 
c ión hacia Portugal , p o r la o t r a . 

El sistema inicial de capi tanías fracasa, p o r e x c e d e r las posibilidades 
de los donatar ios , y p o r la a m e n a z a n t e presión del expansionismo 
francés. A ello se agrega un crec iente interés que r e s p e c t o al Brasil co
mienza a exhibir la C o r o n a , a c u y o cargo se inaugura un esfuerzo más 
s is temático de co lonizac ión y defensa del á m b i t o c o n q u i s t a d o . N o es 
ajeno a este c a m b i o de la ac t i tud estatal el f lorec imiento e c o n ó m i c o 
p r o d u c i d o desde fines del siglo X V I , a raíz de la expansión de los sis
temas de e x p l o t a c i ó n de la c a ñ a de azúcar , del t a b a c o y del a lgodón, 
con dest ino a los m e r c a d o s ex ter iores , y c o n carac teres de e c o n o m í a 
capitalista mercantil-esclavista ( p l a n t a c i ó n ) . L a i n t r o d u c c i ó n de m a n o 
de obra esclava i n t r o d u c e además un e l e m e n t o d e m o g r á f i c o de fuerte 
influencia en la es t ruc turac ión sociocultural de las ciudades brasileñas. 
El sistema de varias capi tanías debe , p o r consiguiente , ser remplazado 
en 1 5 4 8 p o r o t r o de c a p i t a n í a general , centra l izado en B a h í a (funda
da en 1 5 4 9 ) . 

L a unión de España y Portugal , desde 1 5 8 0 hasta 1 6 4 0 , conf iere al 
sistema colonial del segundo m u c h a s de las principales carac ter ís t icas 
del e laborado p o r la pr imera . D e t e r m i n a además el c o n f l i c t o c o n Ho
landa, que aprovecha para o c u p a r durante 2 5 años , u n a rica y e x t e n s a 
z o n a del noroeste brasileño desde el r í o San F r a n c i s c o hasta casi el 
A m a z o n a s . L a c o n q u i s t a holandesa deja un rastro u r b a n o en el t razado 
r ígidamente regular de ciudades c o m o P e r n a m b u c o . 

Fijados en líneas generales y c o m o p r i m e r a a p r o x i m a c i ó n los mar
cos iniciales del sistema, cabe considerar más deta l ladamente c ó m o 
incide la pol í t i ca colonial del E s t a d o por tugués en la e s t r u c t u r a socio
e c o n ó m i c a , regional y u r b a n a del Brasil. 

9 . Poder metropolitano, estructura socioeconómica y urbanización 

Desde mediados del siglo X V I , la e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a regio
nal y urbana del Brasil se va conf igurando p o r la a c c i ó n convergente 
—en p r o p o r c i ó n fluctuante— de la C o r o n a y de las iniciativas particu
lares. 

Para e x a m i n a r el papel c o n c r e t o de la C o r o n a por tuguesa en la es
t r u c t u r a c i ó n de lo que será en definitiva el Brasil, debe recordarse 
que aquélla se p r o p o n e ante t o d o c rear condic iones adecuadas para la 
satisfacción de sus propios intereses, y de los correspondientes a los 
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grupos dominantes m e t r o p o l i t a n o s y a la nueva clase señorial que se 
va gestando en la colonia . Ello se busca a través de una p o l í t i c a mer-
cantilista que c o m b i n a el régimen de m o n o p o l i o c o m e r c i a l c o n las po
sibilidades y exigencias de un capital ismo mercant i l basado en el m o 
nocult ivo y el t rabajo esclavo, y or ientado a la e x p o r t a c i ó n hacia la 
metrópol i . Las necesidades financieras de la C o r o n a y la avidez n o me
n o r del capital c o m e r c i a l por tugués i m p o n e n y configuran la versión 
lusitana del P a c t o Colonial , r igurosamente aplicado al Brasil. Se t ra ta 
de c o n t r o l a r las actividades e c o n ó m i c a s locales y el m e r c a d o en favor de 
los p r o d u c t o s agropecuarios (a l imentos , vinos) y m a n u f a c t u r e r o s 
provenientes de Portugal (y de Gran B r e t a ñ a ) . El m o n o p o l i o del co
m e r c i o c o n el Brasil es reservado a la C o r o n a y a grandes c o r p o r a c i o 
nes mercanti les . Se multiplican las prohibiciones a la p r o d u c c i ó n local 
de bienes que c o m p i t e n c o n los i m p o r t a d o r e s , a favor de los agentes 
beneficiarios y canales establecidos del m o n o p o l i o . L o s establecimien
tos compet i t ivos son destruidos. Sólo e n c u e n t r a n tolerancia las pro
ducciones c u y o m e r c a d o no interesa a las m a n u f a c t u r a s de Portugal y 
de E u r o p a , o bien aquellas ubicadas en regiones protegidas p o r la dis
tancia geográfica y la debilidad local relativa de los cultivos de expor
tación (azúcar , a lgodón, t a b a c o , c a c a o ) . P o r o t r a p a r t e , p e r o en igual 
sent ido , la C o r o n a p r o m u e v e y mantiene el aislamiento r e c í p r o c o de las 
diversas capi tanías , y su c o m u n i c a c i ó n y dependencia directas de 
Portugal , que puede así explotar las de m o d o más libre y eficaz. S ó l o 
se tolera o estimula la c reac ión de caminos entre c a d a c a p i t a n í a y las 
capitales de la cos ta , y d e n t r o de cada una de las primeras . L o s colo
nos e m p r e n d e d o r e s que abren nuevas rutas en la selva para c o m u n i c a r 
las capi tanías entre sí son d u r a m e n t e castigados, y sus obras destrui
das p o r los gobernadores . El aislamiento es reforzado p o r la precariedad 
de los medios de c o m u n i c a c i ó n (cabal lo ; c a n o a ; navegación cos
tera dificultada p o r corr ientes y vientos) . L a acc ión c e n t r í f u g a resul
tante de t o d o ello frena, c o m o es fácil c o m p r e n d e r , el progreso de la 
división del trabajo interregional , del in tercambio y del m e r c a d o inter
nos, c o n resultados negativos p a r a l a s posibilidades d é l a urbanización. 

L a acc ión de la C o r o n a y de los m o n o p o l i o s m e t r o p o l i t a n o s conver
ge, se entrelaza y alia c o n la de los plantadores locales, para debilitar 
o ahogar los pr imeros gérmenes de un desarrollo capitalista m a n u f a c 
turero de t ipo interno , y c o n ello, los de una urbanización significati
va. El t ipo de colonizac ión m a r í t i m a y el c iclo del m o n o c u l t i v o azuca
rero se e fec túan sobre la franja cos tera y favorecen la c reac ión de una 
es t ructura basada en el dominio p o r una p o d e r o s a ar is tocracia de uni
dades que c o m b i n a n la plantac ión y el ingenio. E s t a es t ruc tura ve 
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l imitada su e x p a n s i ó n , i n t e r n a m e n t e p o r el régimen esclavista y la limi
t a d a consiguiente al desarrollo del m e r c a d o i n t e r n o ; y e x t e r n a m e n t e , 
p o r la injerencia estatal que establece a la vez el c o n t r a l o r de la cir
culac ión p o r el grupo m o n o p o l i s t a m e t r o p o l i t a n o y un sistema de 
fuerte t r ibutación. A m b o s tipos de fac tores reducen las posibilidades 
de surgimiento y expansión de un vigoroso y diversificado sistema ur
b a n o ; af i rmación que ex ige , sin e m b a r g o , algunas consideraciones adi
c ionales . 

E n la franja c o s t e r a de cultivos tropicales se p r o d u c e una considera
ble c o n c e n t r a c i ó n demográf ica , una e s t r u c t u r a social vasta y c o m p l e 
ja , y el t e m p r a n o surgimiento de una p o t e n t e ar is tocracia de propieta
rios rurales. (A esta clase señorial n u m e r o s a y estable c o r r e s p o n d e 
también una relativa i m p o r t a n c i a numérica de capas populares ) . L a 
clase señorial se beneficia c o n la p o l í t i c a real de distribución de gran
des extensiones de tierras en pocas m a n o s , y a su considerable p o d e r 
s o c i o e c o n ó m i c o agrega la pr imera una part ic ipación y c o n t r o l consi
derables de las células polí t icas locales. 

L a e s t r u c t u r a resultante d e t e r m i n a ante t o d o una tendencia centr í 
fuga de p o b l a m i e n t o disperso, a través de la c o n s t i t u c i ó n de grandes 
dominios a u t á r q u i c o s , que atraen y fijan a los habitantes de la región, 
y se convier ten en ejes organizativos exclusivistas de la vida e c o n ó m i 
ca , social y pol í t i ca . A d e m á s , en esta región de los cultivos t ropicales , 
los señores portugueses , único sec tor que goza de posibilidades e c o n ó 
micas y ( l imi tadamente) pol í t icas , se mant ienen durante t o d o el pe
r iodo colonial bajo la fuerte influencia y la dependencia a c a t a d a de la 
metrópol i . E x i s t e una alianza t á c i t a entre la C o r o n a , el capital ismo 
mercanti l lusitano y los señores locales del azúcar , con ventajas especí 
ficas propias para cada s e c t o r ; alianza que se refleja en el sometimien
t o de los plantadores a la pol í t i ca colonial i n n o c u a para sus intereses , 
en una ligazón c o n Portugal que anula t o d o sent imiento de pertenen
cia al Brasil y hará ta rdía y tibia la poster ior adhesión al m o v i m i e n t o 
e m a n c i p a d o r ; y en el refuerzo de los e fec tos e c o n ó m i c o s y sociales 
de dicha p o l í t i c a . L o s grandes plantadores n o disimulan su hostilidad 
c o n t r a t o d a actividad e c o n ó m i c a ajena al cult ivo del azúcar y demás 
p r o d u c t o s tropicales y a sus prolongaciones comerc ia les . Sólo los 
grandes plantadores y c o m e r c i a n t e s c o n c e n t r a n la a c u m u l a c i ó n del 
ingreso y del capital , y los destinan exc lus ivamente a la reinversión en 
las plantaciones y a la c o m p r a de esclavos, j a m á s a p r o y e c t o s manu
fac tureros . A ello se agrega el h e c h o que el gran dominio t iende c o m o 
se ha dicho a la autarquía , y desarrolla d e n t r o de sus l ímites un c ier to 
n ú m e r o de servicios artesanales que necesita (muebleros , calderos , te-
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jedores , zapateros , p a n a d e r o s , alfareros, m e c á n i c o s ) . Las relaciones 
esclavistas de p r o d u c c i ó n limitan más aún el m e r c a d o interno para las 
eventuales posibilidades de un ar tesanado y un c o m e r c i o independien
tes. Sólo llega a surgir u n a reducida poblac ión f lotante de pequeños 
artesanos y c o m e r c i a n t e s , una par te de los cuales alcanza a veces a 
c o m p r a r tierras y a incorporarse de este m o d o , de m a n e r a marginal y 
subsidiaria, al sistema d o m i n a n t e de plantación. Se c a r e c e , p o r lo tan
t o , en general , de es t ímulos suficientes para r o m p e r la rutina, suscitar 
la innovación, alentar el a u t o f i n a n c i a m i e n t o que p e r m i t a el a lmacena
m i e n t o de m e r c a n c í a s y la c o m p r a de equipos , y c o n s i g u i e n t e m e n t e , 
para el paso de la fase artesanal a la m a n u f a c t u r e r a . 

El i m p a c t o convergente de t o d o s los factores y procesos señalados 
( m o n o p o l i o mercant i l , p redominio latifundista, p o b l a m i e n t o aislado, 
e s t a n c a m i e n t o del ar tesanado y del c o m e r c i o locales e independientes , 
e t c . ) reduce las posibilidades de surgimiento y expansión de las ciu
dades en n ú m e r o e i m p o r t a n c i a relevantes. Sobre la cos ta aparecen 
sistemas regionales de ciudades, que giran a l rededor de un p u e r t o prin
cipal, a la vez sede pol í t i co-adminis t ra t ivo , base militar , p u n t o de 
part ida para la lenta p e n e t r a c i ó n del interior , para la e x p o r t a c i ó n del 
azúcar y demás p r o d u c t o s de plantac ión , y para la e x p o r t a c i ó n del azú
car y demás p r o d u c t o s de plantac ión , y para la i m p o r t a c i ó n de bienes 
provenientes de Portugal y de E u r o p a o c c i d e n t a l . El equilibrio de va
rios centros regionales aparece y a c o m o c a r a c t e r í s t i c a destinada a 
perdurar hasta el siglo X X . A ello se agrega o t r o t ipo de c iudad. L a 
e s t r u c t u r a agrícola-pastoril de termina , c o m o se ha d i c h o , un pobla
m i e n t o aislado. Para c o m b a t i r el aislamiento y m a n t e n e r una vida so
cial m e n o s rudimentar ia , surgen los patrimonios, aglomeraciones urba
nas y ciudades c o m o p u n t o de e n c u e n t r o entre los dominios . E n ellos, 
los señores de la z o n a c o n s t r u y e n sus residencias en t o r n o a una gran 
plaza c o n iglesia, y pasan del sábado al lunes (cidades do domingo). 
lapso de la misa, de la feria y de la reunión del consejo municipal . L a 
ciudad suele llevar el n o m b r e del santo propietar io , para quien los ha
bitantes c o m p r a n lotes de t e r r e n o . De este origen son numerosas ciu
dades del interior brasileño. Las ciudades de t ipo p a t r i m o n i o , y en ge
neral los pequeños cent ros urbanos que surgen en la cons te lac ión del 
gran d o m i n i o , n o pasan de ser simples lugares de paso , de reposo o de 
aprovis ionamiento , n o i m p o r t a n t e s c e n t r o s residenciales y, m e n o s 
aún, focos de p r o d u c c i ó n , c irculación y c a m b i o . E n este t ipo de con
glomerado u r b a n o , la p o l í t i c a se halla m o n o p o l i z a d a p o r los grandes 
propietar ios , b á s i c a m e n t e d e n t r o de los grandes dominios , y subsidia
r iamente en los consejos municipales que aquéllos c o n t r o l a n y privan 
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de significación efectiva. El d e r e c h o de v o t o y de ejercicio de cargos 
públicos está reservado a la m i n o r í a señorial. L o s consejos municipa
les son insti tuciones artificiales, sin c o r r e s p o n d e n c i a orgánica c o n la 
e s t r u c t u r a de la sociedad tradicional , y ajenas a las decisiones básicas 
que se t o m a n en los dominios . 

P o r o t r a p a r t e , desde B a h í a y M a r a n h a o ; grupos pastores se lanzan a 
la c o n q u i s t a del scrtao, la región interior seca de llanuras y m a l e z a s ; 
se aislan a la vez de la plantación-ingenio y de la m e t r ó p o l i s , y c o 
mienzan a operar para el m e r c a d o in terno . Las condic iones peculiares 
de este t ipo de e x p l o t a c i ó n ganadera en el n o r t e (y también en las lla
nuras del sur) y en las mesetas centrales determinan el habitat disper
so, las estructuras sociales p o c o complejas , la inseguridad de condic io
nes pol í t icas , la diseminación y rareza de las estructuras estatales. Se 
c a r e c e de e lementos para una urbanización digna de considerac ión y 
para la implantac ión de las insti tuciones municipales vigentes en la cos
t a . Para esta realidad original los gobernadores generales crean la 
figura del capitán-mayor-regente, p r o y e c c i ó n de o t r a t radicional en 
las zonas fronterizas lusitanas, especie de d i c t a d o r local que en su 
autoridad central iza los poderes civiles y bélicos de la región, a la 
vez alcalde, juez de paz, jefe de pol i c ía y c o m a n d a n t e militar. 

El M a r a n h a o y el estuario a m a z ó n i c o c o m i e n z a n a ser o c u p a d o s 
para la r e c o l e c c i ó n de drogas, la e x p l o t a c i ó n del algodón c o n m a n o 
de o b r a esclava y la irradiación de las misiones jesuitas, uti l izándose 
la red fluvial c o m o vía esencial de p e n e t r a c i ó n . El p o b l a m i e n t o de 
esta región n o deja de ser reducido e inestable. 

El c iclo del azúcar dura, c o m o se ha d i c h o , desde 1 5 3 0 hasta 1 6 5 0 
a p r o x i m a d a m e n t e , y tras un per iodo de e s t a n c a m i e n t o se inicia a fines 
del siglo X V I I el nuevo ciclo de m i n e r í a ( o r o , d i a m a n t e s ) . Es te deter
mina la rápida y fuerte expansión del c e n t r o y del sur brasileño, sobre 
t o d o Minas Geras, e influye decisivamente en la c o n f o r m a c i ó n de las 
es t ructuras s o c i o e c o n ó m i c a s , polí t icas , culturales, regionales y urbanas . 
L a actividad minera estimula directa o indirec tamente la expansión 
demográf i ca y el p o b l a m i e n t o , la e x p l o r a c i ó n y las c o m u n i c a c i o n e s , la 
fuerte c o n c e n t r a c i ó n de esclavos. P o r su alta rentabilidad y p o r sus 
carac ter ís t i cas t é c n i c o - e c o n ó m i c a s , favorece una especialización más 
avanzada, el desarrollo de la agricultura alimenticia , de la ganadería 
y del ar tesanado (v.gr. : en Minas Geraes , en San Pablo y en el sur en 
general ) , la m a y o r división del t rabajo ent re las regiones, la expansión 
del m e r c a d o y del c o m e r c i o interiores , el surgimiento de grupos socia
les intermedios . 

C o m o resultado de t o d o ello, la e s t r u c t u r a y el equilibrio de la vida 
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social y p o l í t i c a se m o d i f i c a n considerablemente y originan formas 
originales de organización y actividad. Se está en presencia de u n a so
ciedad e x t r e m a d a m e n t e móvil , enérgica y activa. L a co lonizac ión mi
nera bandeirante se realiza p o r e l e m e n t o s a l tamente d o t a d o s de inde
pendencia , d inamismo y agresividad. El valor individual es cr i terio de 
jerarquización y base de a c c e s o al p o d e r , al prestigio, a las funciones 
y a los privilegios. L a h a z a ñ a guerrera y el é x i t o en la empresa m i n e r a 
o e c o n ó m i c a general dan a c c e s o a la t ierra, a la influencia y a los car
gos públicos . U n a distribución de tierras sin dimensiones latifundistas 
impide el surgimiento de una clase señorial c o m o la exis tente en la re
gión del azúcar . Las f recuentes mezclas de razas crean un mestizaje 
que c o n t r i b u y e a la ampliación y a la diversificación de las bases de la 
sociedad y de la e s t r u c t u r a pol í t i ca . 

Sobre la base de u n a fuerte c o n c e n t r a c i ó n demográf ica y de u n a 
e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a más diversificada y dinámica , f rente al 
desaf ío de un m e d i o nuevo y a m b i e n t e hosti l , y a falta de una élite 
p o l í t i c a p r e e x i s t e n t e —autogenerada y / o impuesta p o r el p o d e r real—, 
a p a r e c e una nueva élite en el curso de la propia expansión minera , que 
ignora, soslaya y substi tuye a los viejos órganos de la adminis t rac ión 
colonial , y c u y o s representantes y órganos a c u m u l a n los resortes de 
una organización militar n u m e r o s a y los de un a p a r a t o administrat ivo 
y judicial más c o m p l e j o . E n las regiones de descubr imiento , el jefe de 
la c o l u m n a bandeirante se vuelve " c a p i t á n m a y o r de las m i n a s " . 
E n las regiones d o n d e y a se h a ido desarrollando la e x p l o t a c i ó n 
m i n e r a , las figuras e insti tuciones son más elaboradas , c o n mat ices 
e m a n a d o s del mineral en cues t ión ( o r o o d i a m a n t e ) . A s í , en la z o n a 
aur í fera se c rean las " in tendencias del o r o " , las "casas de fundición 
del o r o " , " las patrullas v o l a n t e s " , para p e r s e c u c i ó n de contrabandis 
tas y de quienes substraen los p r o d u c t o s descubiertos al c o n t r o l de 
los agentes del p o d e r local . E n la z o n a d i a m a n t í f e r a aparece el " in
t e n d e n t e de d i a m a n t e s " , c o n poderes e x c e p c i o n a l e s : adminis t rac ión 
de minas , just ic ia civil en t o d a su jur isdicc ión, e t c . 

P o r o t r a p a r t e , p e r o d e n t r o del m i s m o p r o c e s o , en la región m i n e r a 
(sud y cent ro -sud) se p r o d u c e n y desarrollan agrupamientos u r b a n o s 
que se vuelven c e n t r o s i m p o r t a n t e s de actividad, p o d e r y oposic ión a 
la p o l í t i c a colonial . L o s cuerpos municipales están integrados p o r el 
t ipo h u m a n o arriba indicado , y a través de éste y en el seno de los pri
m e r o s , se va desarrollando el sentido de a u t o n o m í a local y regional 
p r i m e r o , y luego los pr imeros gérmenes y s í n t o m a s de u n sent imiento 
nacional y de u n a c o n c i e n c i a p o l í t i c a . Las municipalidades bandeiran-
tes son c a p a c e s de reunir fondos suficientes p a r a realizar u n a red de 
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c a m i n o s que va c r e a n d o y for ta lec iendo una red de c o m u n i c a c i o n e s y 
solidaridades locales , regionales e interregionales. T o d o ello va a entrar 
en c o n f l i c t o c o n la C o r o n a y c o n el s is tema colonial . L a pretensión 
de aplicar una fiscalidad ex tors iva y un fuerte régimen de m o n o p o l i o , 
d e t e r m i n a torpes medidas de la administración colonial (p e r ce p c ión 
c o a c t i v a de impuestos , represión del c o n t r a b a n d o ) , que a su vez multi
plica y agrava los conf l i c tos entre aquélla y los grupos mineros o vin
culados a éstos. Es tos conf l ic tos n o tardan en asumir formas p ol í t i ca s , 
estimuladas p o r la c rec iente p e n e t r a c i ó n de ideas desde el e x t e r i o r . 
L o s municipios de la región minera evolucionan, de la m e r a (pero im
p o r t a n t e ) función administrat iva, a la a c c i ó n p o l í t i c a , de la reinvindi-
c a c i ó n de m a y o r a u t o n o m í a al p r o y e c t o de e m a n c i p a c i ó n . 

F r e n t e a la m o d i f i c a c i ó n en la e s t r u c t u r a y el equilibrio de la vida 
social y pol í t i ca , la C o r o n a n o ha r e a c c i o n a d o sólo a través de la re
presión. A n t e el desplazamiento del eje hac ia el sur, en favor de Minas 
Geras y en perjuicio de B a h í a y P e r n a m b u c o , el gobierno colonial 
c o n c e n t r a sus esfuerzos en favor de la pr imera , de Goiaz y de M a t t o 
Grosso . C r e a nuevas c a p i t a n í a s ; establece en 1 7 6 3 el virreinato y fija 
su capital en R í o de J a n e i r o ; r e d u c e algunos aspectos par t icularmen
te aplastantes y odiosos del s is tema fiscal. E x p a n d e en general el apa
r a t o administrat ivo , r e f o r z a n d o así el t a m a ñ o y el peso e s p e c í f i c o de 
los grupos urbanos y a i n c r e m e n t a d o s p o r el c ic lo m i n e r o y sus múlti
ples repercusiones . Al Marqués de P o m b a l , ministro de J o s é I , corres
p o n d e n las más i m p o r t a n t e s r e f o r m a s del p e r i o d o 1 7 5 0 - 1 7 7 7 , d é l a s 
que resulta un m a y o r grado de unif icación pol í t i co-adminis t ra t iva del 
Brasil. 

E n c u a n t o a la influencia , d i rec ta de la C o r o n a p o r t u g u e s a sobre el 
p r o c e s o de urbanización del Brasil , c a b e agregar algunas observaciones 
específ icas . C o m p a r a d o c o n el español , el s is tema colonial por tugués 
se carac ter iza p o r un grado m a y o r de a t r a s o , variabilidad e impreci 
sión de los esquemas u r b a n o s , en lo relativo a los m é t o d o s y m o d o s 
de e lecc ión del sitio, del t r a z a d o y de la u b i c a c i ó n de las c o n s t r u c c i o 
nes y espacios. " L a s ciudades brasileñas n o fueron construidas de 
a c u e r d o a un e s q u e m a repet ido , c o m o las h ispanoamericanas . E n O l i n -
da, la más antigua fundación del n o r o e s t e , se observa el sentido m e 
dieval en la e lección del sitio y c o m o c o n s e c u e n c i a , en el t r a z a d o y en 
la ubicac ión de las c o n s t r u c c i o n e s principales y en la organización de 
los espacios urbanos . C o n t o d o , a pesar de su c r e c i m i e n t o d e s o r d e n a d o 
y la diversidad de t razados , las c iudades brasileñas de la c o s t a carecie
r o n de los e fec tos p i n t o r e s c o s de Lisboa , P o r t o y o t ras c iudades por
tuguesas. Sin alcanzar el r ígido t r a z a d o regular i m p u e s t o p o r los h o -
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landescs durante su breve d o m i n i o del n o r o e s t e y del cual P e r n a m b u c o 
es el m e j o r e jemplo , los t razados de B a h í a a R í o de J a n e i r o , para c i tar 
dos casos solamente , son más o r d e n a d o s , a pesar de las estrechas calle
juelas, que los de las ciudades portuguesas . Más adelante , en los cen
tros mineros surgido a c o m i e n z o s del siglo X V I I I , c o m o O u r o P r e t o , 
construidos c o m o los de las colonias españolas en terrenos quebrados , 
aparece u n a infinita variedad de espacios y de visuales imprevis tas" . 

" E l d a m e r o fue recién ensayado a part ir de mediados del siglo 
X V I I I , en la ampliación de ciudades exis tentes hasta ser a c e p t a d o bien 
e n t r a d o el siglo X I X , p e r o rara vez fue util izado en una ciudad nueva 
durante la C o l o n i a " . 

" L a e s t r u c t u r a interna de la c iudad brasileña n o giró a l rededor de 
un e l e m e n t o espacialmente tan bien definido y c o n funciones tan pre
cisas c o m o la plaza m a y o r . . . L o s espacios que h a c í a n las veces de pla
zas en B a h í a durante el siglo X V I I , p o r e jemplo , fueron gradualmente 
sistematizados hasta alcanzar una m a y o r regularidad. A d e m á s , fueron 
varias las c iudades brasileñas que c r e c i e r o n m e d i a n t e la vinculación 
de caseríos surgidos e s p o n t á n e a m e n t e , originándose t razados irregula
res basados en las líneas de m o v i m i e n t o y a e x i s t e n t e s " . 

1 0 . La dialéctica "centralización descentralización" 

A través de los p r o c e s o s analizados aparece r e c u r r e n t e m e n t e u n a es
pecie de dialéct ica entre las tendencias a la central ización y a la des
central ización, que m e r e c e ser b r e v e m e n t e considerada. 

El principal p r o b l e m a p o l í t i c o de la C o r o n a por tuguesa en Brasil 
colonial reside en la conci l iac ión del sistema i m p u e s t o y del principio 
de unidad del ter r i tor io , c o n la t e n d e n c i a a la desintegración regional 
y local . 

P o r u n a p a r t e , se p r e t e n d e m a n t e n e r u n a fuerte central ización polí 
t ica , desde la m e t r ó p o l i y en el Brasil, p a r a m a n t e n e r y consol idar la 
vigencia del P a c t o Colonial . A ello t ienden el n o m b r a m i e n t o y la jerar-
quización verticales de los funcionarios , d o t a d o s de fuertes p o d e r e s , 
y el reducido o nulo grado de par t i c ipac ión de los grupos locales en 
los m e c a n i s m o s de decisión. Las posibilidades de a u t o n o m í a de las re
giones y de los c e n t r o s urbanos son rebajadas en principio al m í n i m o ; 
y se impide el c o n t a c t o d i r e c t o ent re las pr imeras y entre los segun
dos , a fin de que n o cristalicen solidaridades que puedan generar u n 
sent imiento nacional y u n f rente c o m ú n c o n t r a el p o d e r colonial que 
d e s e m b o q u e en u n a reivindicación e m a n c i p a d o r a . E n función de la 
necesidad de c o n t r a r r e s t a r el aislamiento exces ivo , perjudicial p á r a l o s 
fines de central ización y c o n t r o l , la adminis t rac ión colonial abre rutas 
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entre el interior y las capitales de la c o s t a , y en el interior de c a d a 
c a p i t a n í a , pero se o p o n e a la c reac ión de una red interregional de trans
por tes y c o m u n i c a c i o n e s , n o m e j o r a ni deja que se m e j o r e n los siste
mas de i n t e r c o n e x i ó n de las capi tanías entre sí . L a simple c o n s t r u c 
c ión de c a m i n o s interregionales p o r iniciativa de los c o l o n o s , es c o m o 
se h a d i c h o , severamente castigada. 

P o r o t r a par te , la e x t r e m a e x t e n s i ó n del terr i tor io y las consecuen
cias de la p o l í t i c a m e t r o p o l i t a n a y de la e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a 
e m e r g e n t e de la c o l o n i z a c i ó n , c o n t r a r r e s t a n y en definitiva d e r r o t a n 
la intención unif icadora y central ista . Las dimensiones y carac ter ís t i 
cas mismas del espacio colonial brasileño crean p r o f u n d a s diferencias 
entre las poblac iones y es t ructuras s o c i o e c o n ó m i c a s de las distintas re
giones, multiplican los part icularismos y , p o r lo t a n t o , ejercen de p o r sí 
una a c c i ó n c e n t r í f u g a . E s t a es t a m b i é n a l imentada y re forzada p o r 
la acc ión del E s t a d o y de los grupos locales que c o n t r i b u y e n a c o n f o r 
m a r la e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a y espacial del Brasil c o l o n i z a d o . 
C o m o y a se ha señalado en p a r t e a n t e r i o r m e n t e , los t ipos de coloniza
c ión, de e x p l o t a c i ó n y de f o r m a c i ó n e c o n ó m i c o - s o c i a l desarrollados 
en las zonas del a z ú c a r y de o t r o s cultivos t ropicales d e t e r m i n a n las 
tendencias a la c o n c e n t r a c i ó n y al repliegue de los señores , c o l o n o s , 
campesinos y m a n o de o b r a forzada y libre en la a u t a r q u í a de los d o 
minios y de los núcleos agregados a su e n t o r n o , y p o r consiguiente , 
t a m b i é n la tendencia a la dispersión del p o b l a m i e n t o , a la debilidad 
del habitat u r b a n o y de las redes de i n t e r c o m u n i c a c i ó n . L a urbaniza
c ión se reduce a q u í a las c iudades cos teras , o bien a los p e q u e ñ o s cen
t ros urbanos que surgen c o m o apéndice de aquéllas y de los d o m i n i o s , 
simples lugares de p a s o , de descanso y de a b a s t e c i m i e n t o , carentes de 
i m p o r t a n c i a c o m o c e n t r o s de residencia , de act ividad p r o d u c t i v a y 
de irradiación m o d e r n i z a n t e o in tegradora . De t o d o ello resultan la pro
pensión y la af i rmación del a is lamiento , del individualismo, de la falta 
de vida c o m u n i t a r i a de solidaridad y de hábi tos de c o o p e r a c i ó n ; salvo 
d e n t r o de los l ímites y la familia, del c lan y del d o m i n i o señorial que 
lo engloba t o d o . El p o d e r p o l í t i c o se c o n c e n t r a esencia lmente d e n t r o 
del d o m i n i o y , a través de éste , de los consejos municipales d o m i n a d o s 
p o r los señores, en a r m o n í a c o n y bajo la sujeción en ú l t i m a instancia 
de la m e t r ó p o l i y de su adminis t rac ión centra l . E n t r e és ta y los seño
res exis te una a r m o n í a final de intereses, en función de la cual sus es
feras respectivas de p o d e r se c o m p l e m e n t a n sin c o n f l i c t o s serios. L a 
o r i e n t a c i ó n localista y c e n t r í f u g a se c o m b i n a c o n u n a a c e p t a c i ó n y 
consol idac ión de la dependencia , y ambas l íneas c o n f l u y e n en impe
dir o debilitar el surgimiento de sent imientos de p e r t e n e n c i a a u n a c o -
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munidad más vasta , de gérmenes de una conc ienc ia nacional y de ve
leidades e m a n c i p a d o r a s . 

A u n q u e c o n origen diferente , variantes específ icas y mat ices pecu
liares, t ambién en las zonas ganaderas del sertao n o r d e s t i n o , d é l a s me
setas centrales y del sur, se dan f e n ó m e n o s de p o b l a m i e n t o disperso, 
n o r m a d i s m o , debilidad del habi ta t u r b a n o y de las insti tuciones muni
cipales, resistencia a la dependencia di rec ta y rígida de la autor idad 
central , e t c . 

Se ha visto también c ó m o en las zonas mineras de co lon iz a c ión 
bandeirante la s i tuación es radica lmente diferente , c o m o evidencian 
la m a y o r diversificación s o c i o e c o n ó m i c a , el p o b l a m i e n t o más c o n c e n 
t rado , el desarrollo vigoroso d é l o s cent ros urbanos y de su a u t o n o m í a 
p o l í t i c a y administrativa. 

D e n t r o del c u a d r o general , la resultante global es, de t o d o s m o d o s , 
el e n t r e c h o c a r p e r m a n e n t e ent re la voluntad unif icadora de la admi
nistración colonial y las tendencias centr í fugas de las regiones y de los 
grupos locales, del que surge en definitiva la p e r m a n e n t e —y n u n c a 
resuelta— dialéct ica " c e n t r a l i z a c i ó n - d e s c e n t r a l i z a c i ó n " . A n t e este con
flicto básico , la e s t r u c t u r a y la d inámica de la p o l í t i c a y de la organi
zación del p o d e r colonial n o p u e d e n m e n o s que ser cambiantes y 
contradic tor ias . Las mismas oscilan, en e f e c t o , entre la a c e p t a c i ó n re
l u c t a n t e de las tendencias centr í fugas y la tentat iva de atenuarlas o 
suprimirlas. 

L a ac t i tud de la administración colonial es en la p r a c t i c a bas tante 
flexible. E s t á presidida p o r un espíri tu de fiscalidad, t í p i c o de t o d a 
su p o l í t i c a , que la lleva a p r e o c u p a r s e p o r la más fácil y eficaz per
c e p c i ó n de los impuestos y de o t r o s ingreses reales, y p o r lo t a n t o y 
c o n tal fin a n o p r e t e n d e r u n a rígida uni formidad , sino a r e c o n o c e r la 
ex is tencia de diferencias y part icular ismos regionales y locales , y a 
c r e a r o a c e p t a r insti tuciones más o m e n o s adaptadas a las peculiarida
des del m e d i o . 

L a a c c i ó n c o m b i n a d a de las tendencias centr í fugas de la realidad 
s o c i o e c o n ó m i c a y de la flexibilidad relativa de la adminis t rac ión c o l o 
nial se t r a d u c e en u n a c ier ta disgregación interna del p o d e r p o l í t i c o . 
El gobierno general c o m i e n z a p o r dividirse en dos grandes á m b i t o s : 
el E s t a d o de M a r a n h a o y el E s t a d o de Brasil. E s t o s se van subdividien-
d o luego en numerosas capi tanías generales, y éstas en capi tanías se
cundarias , que p o c o a p o c o , se f ragmentan t a m b i é n en distri tos y mu
nicipios. Las provincias n o ex is ten h a s t a el p e r i o d o p o s t e m a n c i p a d o r . 
L a autor idad del gobierno m e t r o p o l i t a n o y de sus apéndices locales 
d e c r e c e en razón di rec ta de su a le jamiento del c e n t r o . C a d a jurisdic-
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c ión , c a d a ó r g a n o , c a d a funcionario local i m p o r t a n t e , t ienden a auto-
nomizarse , a pujar p o r el logro de u n a especie de s o b e r a n í a d e n t r o de 
su á m b i t o e s p e c í f i c o , a basar su p o d e r más en las autoridades superio
res y centrales . 

E n sentido c o n t r a r i o , la C o r o n a y sus delegaciones in tentan reaccio
nar c o n t r a las tendencias centr í fugas y los p r o c e s o s disgregatorios del 
p o d e r p o l í t i c o centra l izado , reduciendo o d e s t r u y e n d o las tendencias 
a u t o n o m i s t a s de los funcionarios locales , p e r o sólo t ienen é x i t o en el 
n o r d e s t e , d o n d e aquéllas son c o m o se h a visto , p o c o i m p o r t a n t e s o 
n o a m e n a z a d o r a s , y en el centro-sur . B u s c a asimismo i m p o n e r oficial
m e n t e urbanizaciones forzadas . A tal e f e c t o , la m e t r ó p o l i o r d e n a a 
un capi tán general o a un g o b e r n a d o r c rear un agrupamiento u r b a n o 
en un lugar d e t e r m i n a d o , bajo la autoridad de un " c a p i t á n - m a y o r - r e 
g e n t e " , d o t a d o de amplios y diversos poderes p a r a ejerci tar la misión, 
regir el nuevo c e n t r o , es t ruc turar un a p a r a t o administrat ivo y mili tar 
p r o p i o . A ese funcionar io c o r r e s p o n d e lanzar la c o n v o c a t o r i a oficial , 
reagrupar a los vagabundos y aventureros de la región, perseguir mili
t a r m e n t e a los recalc i t rantes . Estas urbanizaciones forzadas n o resultan 
siempre exi tosas . L o s fac tores c e n t r í f u g o s señalados siguen siendo po
t e n t e s ; los nuevos c e n t r o s subsisten mientras se m a n t i e n e la c o a c c i ó n 
direc ta del c a p i t á n - m a y o r - r e g e n t e , y desde q u e éste debilita su vigilan
cia o se aleja, el ausent ismo u r b a n o , la dispersión rural y el n o m a d i s m o 
vuelven p o r sus fueros . 
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CAPITULO IV 

LA REFORMA URBANA EN AMERICA LATINA 

Este trabajo intenta explorar, en primera aproximación, la naturaleza, 
el contenido, el alcance de la legislación sobre reforma urbana que se 
ha propuesto o tratado de aplicar en diversos países latinoamericanos 
y en épocas recientes o actuales, haciéndose hincapié en sus aspectos 
institucionales y jurídicos y en su capacidad de respuesta a los pro
blemas generados por el crecimiento demográfico y por la urbaniza
ción acelerada e hipertrofiada. 

El tratamiento del problema se dificulta por el modo tardío e in
completo en que los intentos de políticas urbanas en general, y de 
reforma urbana en particular, han ido emergiendo en los países lati
noamericanos; por la resistencia o la incapacidad de la mayoría de los 
gobiernos latinoamericanos para asumir en plenitud y con eficacia sus 
responsabilidades al respecto; por la dedicación al tema, reducida a 
un número restringido de especialistas y políticos, por la escasez de 
bibliografía adecuada y discusión sistemática sobre los objetivos, los 
alcances y los problemas implicados. 

La especificidad del tema exige comenzar por algunas consideracio-
ciones generales que proporcionen elementos para el enfoque, el 
encuadre analítico y la evaluación crítica de dicha legislación. A con
tinuación se procederá a presentar una tipología simplificada que per
mita incluir y discutir en dos grandes categorías la variedad de princi
pios, normas e instrumentos aplicados a la operación gubernamental 
sobre los problemas urbanos de América Latina. Ambas categorías 
generales serán luego exploradas en sus supuestos, sus intenciones, 
sus lincamientos y sus efectos, con especial referencia a sus principales 
manifestaciones concretas. 

1 . El proceso de urbanización en América Latina 

El carácter novedoso de los intentos de reforma urbana propuestos 
o aplicados en diversos países latinoamericanos, su surgimiento, sus 
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modalidades y sus a lcances , n o serían comprensibles si n o se c o m e n 
zara p o r un e s c u e t o e x a m e n de la p r o b l e m á t i c a a la que han pretendi
do dar respuesta , la vinculada c o n los f a c t o r e s , los carac teres y las 
consecuencias del p r o c e s o de urbanizac ión . 

L a e s t r u c t u r a y la dinámica de la urbanización parecen interrelacio-
narse c o n las otras configuraciones y procesos de t ipo s o c i o e c o n ó m i 
c o , cul tural - ideológico , p o l í t i c o , en las diferentes etapas de desarrollo 
de los países l a t i n o a m e r i c a n o s , y c o n los m o d o s correlat ivos de inser
ción de aquéllos en el sistema internacional . 

A partir de la e t a p a colonial , de la que se hereda un e s q u e m a de ur
banización y de distribución espacial c o n notable capac idad de per
durac ión , el p r o c e s o u r b a n o progresa c a d a vez m á s , p e r o n o c o m o 
c o n c o m i t a n t e o c o n s e c u e n c i a de un desarrollo a u t ó n o m o y autosos-
tenido y de una industrialización integrada . Aquél a p a r e c e , p o r el 
c o n t r a r i o , c o m o resul tado y par te de un m o d e l o de c r e c i m i e n t o de
pendiente , basado en la p r o d u c c i ó n p r i m a r i o - e x p o r t a d o r a , p r i m e r o , 
en el que luego se injerta el t ipo de industrialización substitutiva de 
i m p o r t a c i o n e s . 

Se configura así un p r o c e s o y un sistema urbanos c u y o s fac tores 
más significativos en el per iodo c o n t e m p o r á n e o parecen haber s ido: 
1 ) la al ta tasa de c r e c i m i e n t o d e m o g r á f i c o : 2 ) las migraciones (inter
nacionales , nacionales , internas , i n t r a l a t i n o a m e r i c a n a s ) ; 3 ) la a c c i ó n 
e x p e l e n t e de las atrasadas es t ructuras rurales ; 4 ) la fuerza de a t r a c 
ción de los nuevos focos industriales; 5 ) la universalización de la cul
tura urbana ; 6 ) las crecientes e x p e c t a t i v a s de a c c e s o a la o c u p a c i ó n , 
al ingreso, al status, al c o n s u m o de bienes y servicios; y 7 ) el interven
c i o n i s m o estatal . 

En este m a r c o se insertan y se refuerzan las tendencias a la densifi
cac ión de áreas periféricas del c o n t i n e n t e a l rededor de las principales 
c iudades ; a la dinámica expansiva de las mismas más en relación c o n 
el e x t e r i o r que c o n el hinterland regional y n a c i o n a l ; al surgimiento 
de la t ípica gran ciudad principal , c o n c e n t r a d o r a de poblac ión y de 
funciones , de recursos y de p o d e r ; el c a r á c t e r a u t o s o s t e n i d o y a u t o -
acumulat ivo de la c o n c e n t r a c i ó n u r b a n a y m e t r o p o l i t a n a y del dese
quilibrio entre las regiones de c a d a país . 

A la considerac ión de la génesis de la hiper t rof iada urbanización 
c o n t e m p o r á n e a en la región debe a c o m p a ñ a r s e la referencia a sus 
principales carac ter ís t i cas y c o n s e c u e n c i a s , ent re las cuales es perti
n e n t e destacar las siguientes: 

Las ciudades han c rec ido en n ú m e r o , en poblac ión y en t a m a ñ o , 
conf igurado una tendencia generalizada a la hiper t rof ia u r b a n a . L a 
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poblac ión urbana crece más que la t o t a l ; la de las metrópol is y ciu
dades de más de 1 0 0 , 0 0 0 habi tantes más que la de las ciudades m e 
dianas y pequeñas . Es te p r o c e s o h a d e t e r m i n a d o indudablemente 
e lementos de c r e c i m i e n t o , c a m b i o y m o d e r n i z a c i ó n , configurados 
p o r : 1 ) la expansión de la industria y del sec tor te rc iar io ; 2 ) modifi
cac iones sustanciales en las fuerzas , relaciones y es t ructuras sociales ; 
3 ) el a u m e n t o relativo de la movilidad social y el surgimiento de una 
e s t r u c t u r a social más abierta y flexible; 4 ) la difusión del uso y del 
c o n s u m o de bienes y servicios propios de la vida urbano-industrial 
c o n t e m p o r á n e a ; 5 ) m u t a c i o n e s en la f o r m a de sentir , pensar y vivir, 
en las m o t i v a c i o n e s , aspiraciones , ac t i tudes y metas de las m a y o r í a s 
nac ionales ; 6 ) la d e m o c r a t i z a c i ó n en par te real y en par te formal , y 
7 ) la conversión de las grandes ciudades en cent ros p r e d o m i n a n t e s 
de poder p o l í t i c o , de decisiones administrat ivas , de e laborac ión y 
difusión de cul tura e ideologías . 

El r e c o n o c i m i e n t o de los innegables aspectos positivos de la urba
nización n o e x c l u y e sino q u e , p o r el cont rar io i m p o n e la c o m p r o b a 
ción de sus contrapar t idas negativas, que han c o n t r i b u i d o a impedir 
la conversión del c r e c i m i e n t o en desarrollo y que han d e t e r m i n a d o 
una m o d e r n i z a c i ó n parcial , superficial y desequilibrada. 

L a urbanización se h a p r o d u c i d o en el m a r c o y c o m o par te de un 
p r o c e s o de c r e c i m i e n t o dependiente , desigual y c o m b i n a d o . Ha reves
t ido caracteres de espontaneidad, descontrol e i rracionalidad. Ha ad
quirido un r i t m o excesivo c o n relación al grado de desarrollo real y 
al c r e c i m i e n t o industrial. Ha i n c o r p o r a d o e lementos estructurales 
p r o c e d e n t e s de diversos y a veces distantes c o n t e x t o s soc iohis tór icos , 
y favorecido el surgimiento de relaciones discontinuas y asistemáticas 
entre sectores del c o n j u n t o nacional y d e n t r o de c a d a u n o de ellos. 

L o s a u m e n t o s de poblac ión , de capacidad p r o d u c t i v a , de ingreso y 
de p o d e r han tendido a producirse casi exc lus ivamente en o a l rededor 
de los cent ros urbanos más densamente poblados y desarrollados, las 
ciudades privilegiadas y las metrópol is internas , que o c u p a n una posi
ción polar r e s p e c t o al res to del sistema u r b a n o y la sociedad n a c i o n a l . 
L a insularidad urbana se instala en el v a c í o h u m a n o general izado, las 
tierras de nadie que abarcan el res to del á m b i t o nac ional , deshabita
das o apenas habitadas . L a debilidad de la red urbana to ta l y el siste
m a radial de c o m u n i c a c i o n e s c o n t r i b u y e n a reforzar esta disociac ión, 
y vuelven excepcional la c o n e x i ó n de otras zonas aisladas de m a y o r 
densidad. Las metrópol is internas y las grandes ciudades se const i tu 
y e n , así , en oasis de p r o g r e s o , m o d e r n i d a d y c o s m o p o l i t i s m o ; refuer
zan los agudos desniveles entre las regiones consti tutivas del c o n j u n t o ; 
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operan en una función de colonial ismo i n t e r n o , d o m i n a n d o y e x p l o 
t a n d o el hinterland subdesarrol lado, p e r o c o m o intermediarias a su 
vez del sistema de dependencia e x t e r n a , c e n t r a d o en las metrópol is 
de los países avanzados . Otros rasgos y e f e c t o s c o n e x o s se refieren a 
la l imitación de las f ronteras internas ; al déficit de la o c u p a c i ó n efec 
tiva y del c o n t r o l p e r m a n e n t e del terr i tor io t o t a l ; a la marginalidad 
de regiones enteras , y a la inexis tencia o re t raso de la plena integra
ción nacional . 

L a naturaleza y la d inámica de esta urbanización n o han p r o d u c i d o 
sus efec tos distorsionantes y conflict ivos sólo en té rminos de la socie
dad nacional en su c o n j u n t o , sino también r e s p e c t o a la propia es
t r u c t u r a de las metrópol is internas y grandes c iudades . L a urbaniza
ción sin c o r r e s p o n d e n c i a a p r o x i m a d a c o n el grado real de desarrollo 
y de industrialización integrada , h a cont r ibuido a i m p o n e r l ímites al 
reajuste u r b a n o de la poblac ión rural emigrator ia e , incluso , de la p o 
blación originariamente u r b a n a en e x p a n s i ó n . Han surgido así los gra
ves problemas de e x c e s o de m a n o de o b r a , de desniveles en la capaci
tac ión y en las aspiraciones , de a d a p t a c i ó n d e f e c t u o s a a las nuevos 
condiciones de vida urbano-industrial . Es tos problemas básicos se 
han visto en par te c o m p e n s a d o s y en par te replanteados y reagrava
dos en un nivel más al to p o r los m e c a n i s m o s de ajuste relativo que 
han p r o p o r c i o n a d o las fuerzas y formas organizativas de la e c o n o m í a 
de las sociedades urbanas . Es tas , c o m o se h a indicado r e i t e r a d a m e n t e , 
parecen ser : 1) la a d a p t a c i ó n de las estructuras product ivas , c o m e r 
ciales y de servicios a las nuevas condic iones ( o c u p a c i ó n de m a n o de 
obra r e d u n d a n t e p o r pequeñas y medianas empresas , a r tesanía , indus
t r i a - d o m é s t i c a ) ; 2 ) " s o b r e t e r c i a r i z a c i ó n " ( seudoterc iar io , te rc iar io , 
e x c e s i v o ) ; 3 ) patrones familiares tradicionales de solidaridad y c o o 
p e r a c i ó n , y 4 ) expansión de la poblac ión marginal y submarginal . 

Es tos m e c a n i s m o s ejemplif ican, en el nivel de la p r o b l e m á t i c a ur
b a n a , lo que parece ser una c a r a c t e r í s t i c a generalizada del p r o c e s o la
t i n o a m e r i c a n o en los úl t imos decenios : la permeabil idad de la socie
dad tradicional , nacional y u r b a n a , que tolera la infil tración de ele
m e n t o s y c o m p o n e n t e s m o d e r n o s , y establece así una precar ia c o m 
patibilidad entre ambas esferas, s i tuación d o t a d a de alta explosividad 
potencial p e r o incapaz t o d a v í a al p a r e c e r de generar la intensidad de 
tensiones , la mult ipl icación y ar t iculación de sujetos y agentes de cam
bio aptos para operar una t r a n s f o r m a c i ó n estructural p r o f u n d a . El 
desequilibrio p e r m a n e n t e n o se convier te en replanteo radical , ni 
p r o d u c e opc iones válidas y operat ivas , p r o y e c t o s his tór icos inéditos , 
ni un nuevo equilibrio en un nivel superior . 
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A s í las metrópolis y ciudades privilegiadas suponen y abarcan una 
sociedad de masas c o n un al to c o m p o n e n t e de marginalidad u r b a n a 
y rural . Sec tores de las clases medias , y los grupos más fuertes y orga
nizados de los t rabajadores , presionan p o r un m a y o r grado de partici 
pación en los beneficios disponibles de la vida urbana e industrial , 
generalmente en un sentido de integración al establishment, más que 
uno de c u e s t i o n a m i e n t o . Su presión se une a la de las masas margina
les, para configurar una e c o n o m í a or ientada hacia el c o n s u m o de ti
p o m o d e r n o , que e x c e d e las posibilidades de una e s t r u c t u r a p r o d u c t i 
va retrasada y de una distribución regresiva del ingreso y del p o d e r . 
El peso p o l í t i c o de las masas urbanas , d e t e r m i n a d o p o r su n ú m e r o , su 
organización y su par t ic ipación inducida o e s p o n t á n e a en los procesos 
y es t ructuras de p o d e r (sindicalismo pol i t izado, e x p e r i m e n t o s desa-
rrollistas y populistas , prol iferación de fuerzas de izquierda) , llevan a 
los gobiernos a intentar la conci l iac ión s imultánea c o n las necesidades 
y reivindicaciones populares y c o n los intereses de los grupos domi
nantes y dirigentes, a través de pol í t icas urbanas demagógicas , de par
ches y remiendos , en c o n f l i c t o c o n cualquier posibilidad de p o l í t i c a 
racional a largo plazo . 

F i n a l m e n t e , la urbanización excesiva c o n relación al grado real de 
desarrollo cont r ibuye a determinar una dimensión hiper t rof iada de los 
principales núcleos de p o b l a m i e n t o y el consiguiente a u m e n t o e x p l o 
sivo de necesidades sociales y de c o s t o s de m a n t e n i m i e n t o y e x p a n 
sión de las c iudades. L a insuficiencia de las respuestas al a u m e n t o de 
las demandas de servicios y obras públicas ( infraestructura física y 
social) genera un rápido deter ioro del medio u r b a n o , que se vuelve 
cada vez más desfavorable y destruct ivo para la vida individual y la 
colec t iva , para el t rabajo , la product iv idad , las exigencias m í n i m a s de 
una vida pasablemente urbana . El p r o b l e m a se agrava p o r las condi
ciones de tenencia c o n c e n t r a d a y de uso i n c o n t r o l a d o de la t ierra . L a 
c o n c e n t r a c i ó n de la propiedad inmobiliaria urbana está d e t e r m i n a d a 
n o s o l a m e n t e p o r los carac teres h i s t ó r i c a m e n t e heredados de la te 
nencia de la tierra en A m é r i c a L a t i n a , sino también p o r el sent ido 
tradicionalista de su valoración y p o r su c a r á c t e r , en condic iones de 
inestabilidad s o c i o e c o n ó m i c a , de bien-refugio f u n d a m e n t a l . L a p r o 
piedad urbana , e n t o n c e s , es o b j e t o de especulación desenfrenada ; de 
a c a p a r a m i e n t o sin intención de edificar en ella o de darle dest ino pro
duct ivo d e t e r m i n a d o ; de utilización p r e m a t u r a e inadecuada , lo que 
a c a r r e a la localización anárquica , la división irracional de los predios , 
los usos mezclados a a n t a g ó n i c o s , la desorganización y d e r r o c h e del 
espacio u r b a n o y el e n c a r e c i m i e n t o de los servicios. 
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L a gran ciudad l a t i n o a m e r i c a n a se carac ter iza así p o r la violencia y 
el desorden de su expansión demográf i ca y física. Crece irregular
m e n t e , se h iper t rof ia sin di recc ión , c o m b i n a la excesiva densidad c o n 
la falta de verdaderos c e n t r o s de e s t r u c t u r a y de identidad. Las po
blaciones exces ivamente densas c o e x i s t e n c o n otras visiblemente in
suficientes. L a dispersión refuerza el c o n t i n u o a u m e n t o del c o s t o de 
bienes y servicios p o r persona a tendida . L a urbanización n o m o d i f i c a 
ni des t ruye las fuerzas y las es t ructuras del a t r a s o : se integra en ellas, 
las respeta y las refuerza . 

2 . La reforma urbana: caracterización y elementos tipológicos 

Dada su aparición r e c i e n t e , su reducido n ú m e r o y lo incipiente 
de sus manifestac iones , los mot ivos y objetivos aparentes y reales que 
se p r o p o n e , la r e f o r m a urbana n o puede m e n o s que ser considerada 
par te integrante , manifes tac ión c o n c r e t a o modal idad especial de la 
pol í t i ca urbana , c o n c e b i d a c o m o el c o n j u n t o de intervenciones , deci
siones, act ividades, ins t rumentos y n o r m a s p o r los cuales y a través 
de los cuales los Es tados de los países la t inoamer icanos han in tentado 
e intentan operar r e s p e c t o de los procesos de c r e c i m i e n t o u r b a n o —sus 
causas , manifestaciones y efectos—, contro lar los , regularlos, dirigirlos 
o modificarlos en distinto g r a d o . 

C o m o t o d o intento general o parcial izado de intervención planifi-
c a d o r a , una pol í t ica de r e f o r m a urbana presenta las carac ter ís t icas si
guientes : 

1 ) Su necesidad surge de la insuficiencia c o m p r o b a d a de las acc io
nes espontáneas de sujetos y agentes sociales operantes en el sistema 
nacional para el logro de una m a x i m i z a c i ó n que se considera deseable, 
lo cual justifica el d e s e m p e ñ o p o r el E s t a d o de un papel de arbitraje 
decisorio ent re las fuerzas , poderes y objetivos en curso y /o en c o n 
f l ic to . 

2 ) I n c o r p o r a c o m o presupuesto e idea reguladora una c ier ta n o c i ó n 
del progreso : ¿qué fuerzas, formas organizativas y resultados del pro
ceso u r b a n o deben ser admit idos , p r o m o v i d o s , modif i cados o repri
midos? ¿ C o n qué velocidad y en qué di recc ión? ¿ A qué c o s t o s socia
les? ¿ C o n qué grado de universalidad de beneficios y perjuicios, y 
para quiénes? 

3 ) S u p o n e , por lo t a n t o , un esquema dado de la soc iedad , a m a n t e 
ner , a r e f o r m a r o a modif icar y remplazar , y fija los c a m i n o s y las 
formas de operac ión en función del p r o y e c t o fundamental de esa so
ciedad que se supone a c e p t a d o p o r ésta . 
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4 ) Busca siempre beneficiar subconjuntos (clases, grupos , s e c t o r e s , 
ramas , regiones, inst i tuciones) en el seno del c o n j u n t o social , de m o 
do desigual c o n relación a los que resultan postergados o per judicados . 

5 ) Da prioridad a c ier tos procesos y avances , elige polos o focos 
privilegiados para la f o r m a c i ó n e i n c r e m e n t o de los p r o d u c t o s y m o 
dificaciones que se consideran esenciales para la preservación, el m e r o 
c r e c i m i e n t o o el desarrollo es t ructural de la sociedad en cu e s t ión , y 
se lecc iona los itinerarios de propagac ión de dichos p r o d u c t o s y p r o 
gresos en la sociedad global. 

6 ) Aplica una estrategia , c o n c e b i d a c o m o c u e r p o orgánico de deci
siones sobre u n a serie de opciones e c o n ó m i c a s , sociales, p ol í t i ca s , 
ideológicas y culturales , resultante en un p r o g r a m a m í n i m a m e n t e 
preciso c o m o para ser guía efect iva de los órganos públicos de inter
vención y p l a n e a m i e n t o , y de los dest inatarios : sujetos, agentes , pro
tagonistas , beneficiarios , (sociedad nac ional , s u b c o n j u n t o s , clases, 
grupos , s e c t o r e s , regiones, ins t i tuciones) . 

7 ) Supone y exige , al m e n o s en t e o r í a , un grado m í n i m o de c o h e 
rencia de las decisiones a d o p t a d a s , en c u a n t o objetivos y m e d i o s ; 
recursos , ins t rumentos y e t a p a s ; tareas y responsabilidades de los 
principales sujetos y agentes sociales . 

L a variedad de f e n ó m e n o s a considerar sugiere la conveniencia de 
formular una t ipología simplificada, binaria, de las polí t icas y legisla
ciones de r e f o r m a c u b a n a en A m é r i c a La t ina . Cada uno de los t ipos 
p r o p u e s t o s es, p o r necesidad, a b s t r a c t o , en un sentido ideal - t ípico , 
r e s p e c t o de los cuales los f e n ó m e n o s c o n c r e t o s a que se hará referen
cia tendrán un sentido de a p r o x i m a c i ó n a las realidades exis tentes en 
los países la t inoam er icanos . L a t ipología t iene en c u e n t a los siguien
tes criterios c lasif icatorios : ¿Quién asume e intenta realizar la refor-

' m a urbana? ¿Qué se quiere r e f o r m a r ? ¿Para qué se quiere r e f o r m a r ? 
¿ C ó m o se p r e t e n d e ejecutar la r e f o r m a ? 

1) ¿Quién tiene el p o d e r y , en c o n s e c u e n c i a , puede diseñar y ejecu
tar la r e f o r m a urbana? P a r t i c u l a r m e n t e , ¿qué grupos , representantes 
de qué intereses , c o n qué e n f o q u e pol í t i co- ideológico y c o n qué ca
pacidad organizativa se m u e v e n , c o n qué estrategias y t á c t i c a s , hacia 
la realización de qué objet ivos? ¿cuál es la or ientac ión f u n d a m e n t a l 
de las clases y grupos en c o n t r o l del E s t a d o ? ¿Cuál es el grado de par
t ic ipación de las restantes clases y grupos en la f o r m a c i ó n y ejercic io 
del p o d e r , y cuál es la congruencia de esta par t ic ipación c o n la im
p o r t a n c i a y la fuerza reales de aquellas clases y grupos? 
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2 ) ¿ Q u é se quiere r e f o r m a r , es decir , cuál es el o b j e t o r e s p e c t o del 
cual se quiere operar? Ello supone un diagnóst ico de la cuest ión urba
n a y sus problemas , una calif icación de las fuerzas , es t ructuras y p r o 
cesos que se consideran negativos o positivos para la estabilización de 
la sociedad tal c o m o es , para la búsqueda de un c i e r t o grado de creci
m i e n t o o para la imposic ión de c a m b i o s es t ructurales . 

3 ) ¿ P a r a qué se quiere la r e f o r m a u r b a n a ? , pregunta referida a los 
objetivos y tác t i cos de la m i s m a . 

4 ) ¿ C ó m o se pre tende realizar la r e f o r m a u r b a n a ? , ¿Cuáles son o 
llegarán a ser sus m é t o d o s , técnicas , i n s t r u m e n t o s a utilizar para en
frentar los p r o b l e m a s , r e m o v e r los o b s t á c u l o s , c rear y usar los recur
sos (f ísicos, f inancieros , t e c n o l ó g i c o s , h u m a n o s ) en una dirección 
d e t e r m i n a d a ? 

En función del m o d o de plantear y de responder a estas c u a t r o 
preguntas básicas parece per t inente y viable una clasificación binaria 
en dos tipos polares : r e f o r m a urbana t radicional , c o n v e n c i o n a l , apa
rente , en el m a r c o de u n a p o l í t i c a general de c o n s e r v a c i ó n del status 
quo; y r e f o r m a urbana en sentido e s t r i c t o , es t ructural , en el m a r c o , 
c o m o parte y c o m o resul tado , de un p r o y e c t o de t r a n s f o r m a c i ó n 
revolucionaria de la soc iedad. 

3 . Reforma urbana aparente en régimen de 
conservación del s tatus q u o 

L a pr imera c a t e g o r í a a considerar abarca el c o n t i n u o de n o r m a s , 
ins t rumentos y mecanismos que configuran pol í t icas urbanas e inten
tos de r e f o r m a urbana de c a r á c t e r superficial , marginal , prevent ivo , 
sustitutivas de la r e f o r m a urbana en sentido e s t r i c t o , que emergen y 
operan en los m a r c o s de un régimen de preservación del status quo. 

¿Quién p r o m u e v e , i n s t r u m e n t a o c o n t r o l a la r e f o r m a u r b a n a ? . 
Es te t ipo de r e f o r m a u r b a n a es to ta l o pr imordia lmente promovi

d a , ins t rumentada o c o n t r o l a d a p o r los integrantes y representantes 
de la élite oligárquica surgida en la m a y o r í a de los países la t inoameri 
canos durante los úl t imos decenios . L a misma aparece c o m o resulta
d o de un p r o c e s o de e n s a m b l a m i e n t o e integración c rec iente de viejos 
y nuevos grupos ter ra tenientes , c o m e r c i a l e s , f inancieros e industriales, 
de nivel s o c i o e c o n ó m i c o superior , e l e m e n t o s de la alta clase m e d i a , la 
t e c n o b u r o c r a c i a civil y militar , y las c o r p o r a c i o n e s mult inacionales . 
L a élite oligárquica se identifica c o n las fuerzas , es t ructuras y p r o c e 
sos que son causa y resul tado de un m o d e l o de desarrollo dependien-
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t e , desigual y c o m b i n a d o ; p r o m u e v e n o a c e p t a n sólo las formas de un 
c rec imiento m o d e r n i z a n t e l i m i t a d o , y se o p o n e n resuel tamente a 
t o d a posibilidad de modif icac iones sustanciales que pueden configurar 
un a u t é n t i c o p r o c e s o de desarrollo global. Las clases y grupos que 
presumiblemente deber ían estar interesados en el desarrol lo , el cam
bio , la d e m o c r a t i z a c i ó n y la a u t o n o m í a e x t e r n a (empresar iado indus
trial m e d i a n o y p e q u e ñ o , clase m e d i a , profesionales y t é c n i c o s , t ra
bajadores urbanos y rurales) se han c a r a c t e r i z a d o hasta h o y , en gene
ral, p o r el a p a c i g u a m i e n t o , la debilidad, la fal ta de estrategia delibe
rada e independiente , la incapacidad para formular y e jecutar o t r o 
posible m o d e l o operac ional , aplicable al c o n j u n t o de la sociedad. 

Estas fuerzas sociales se e x p r e s a n y operan p o l í t i c a m e n t e a través 
del s is tema tradicional de part idos conservadores , re formis tas , p o p u 
listas, desarrollistas y de izquierda, de regímenes liberales o autori ta -
rio-verticales, y de la insti tucionalidad h e r e d a d a , p a r a la discusión de 
los problemas y la negociac ión de las soluciones en función de tran
sacciones y alianzas de intereses sectoriales y particularistas y de ob
jetivos l imi tados . L a na tura leza y el c o m p o r t a m i e n t o del E s t a d o re
fleja y refuerza estas si tuaciones y tendencias . 

El E s t a d o h a emergido y se h a a f i r m a d o en las sociedades lat ino
americanas c o m o el ú n i c o grupo organizado en inst i tucionalizado c o n 
apt i tud para el c u m p l i m i e n t o de tareas y logro de fines c o m o los si
guientes: 

1 ) Preservación de las bases del s is tema y o b t e n c i ó n de estabilidad, 
c r e c i m i e n t o m í n i m o y m o d e r n i z a c i ó n parcial para un capital ismo de 
desarrollo dependiente , desigual y c o m b i n a d o . 

2 ) E jerc ic io de u n a función supletoria p a r a la a t e n c i ó n de los p r o 
blemas c reados p o r nuevos p r o c e s o s y desequilibrios internos y e x 
t e r n o s , y para la sat isfacción de viejas necesidades i n c r e m e n t a d a s y 
de o t ras nuevas , que n o e n c u e n t r a n solución ni sat isfacción a d e c u a 
das a través del c o m p o r t a m i e n t o e s p o n t á n e o del m e r c a d o , de los gru
pos d o m i n a n t e s y de las empresas nacionales y ex t ranjeras . L a inter
vención estatal t iende a p r o m o v e r , regular y c o m p l e m e n t a r los 
desfal lecimientos , las insuficiencias o las ausencias de la iniciativa pri
vada, n u n c a a remplazar ía . 

3 ) Despliegue de pol í t i cas m e r a m e n t e c o m p e n s a t o r i a s , ant ic íc l icas 
y de c r e c i m i e n t o restr ingido. 

4 ) Defensa de las clases d o m i n a n t e s tradicionales y nuevas , refuer
zo y consol idac ión de su a c u m u l a c i ó n y p o d e r , r e c o n o c i m i e n t o de la 
gran e m p r e s a c o m o unidad f u n d a m e n t a l de organización y a c c i ó n so-
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c i o e c o n ó m i c a s . Creac ión y m a n t e n i m i e n t o de condic iones favorables 
a la vigencia de un c o m p r o m i s o social y p o l í t i c o ent re los distintos 
c o m p o n e n t e s del sistema de d o m i n a c i ó n y entre los pretendientes y 
d e t e n t a d o r e s de la h e g e m o n í a . 

5 ) Regulac ión y arbitraje del ascenso y de la i n c o r p o r a c i ó n l imitada 
de nuevos grupos al establishment; de la c o m p e t e n c i a y c o n f l i c t o 
e n t r e grupos ex t ranjeros y nacionales , y entre estos úl t imos . E x c l u s i ó n 
de las m a y o r í a s nacionales r e s p e c t o de la par t ic ipación efect iva en las 
decisiones sobre distribución del ingreso y del poder . 

6 ) Reajuste a las nuevas condic iones internacionales y regulación 
de las nuevas relaciones de a r m o n í a y c o n f l i c t o de intereses ent re gru
p o s d o m i n a n t e s nacionales y e x t r a n j e r o s . 

L a asunción de estas tareas de exigido y e s t i m u l a d o : la f o r m a c i ó n 
de nuevos e lencos pol í t ico-adminis t ra t ivos : el surgimiento de u n a 
nueva flexibilidad y u n a eficiencia m a y o r e s que en la e t a p a preceden
t e , la ampliac ión del reper tor io de inst i tuciones e i n s t r u m e n t o s de 
c o n t r o l , regulación y p r o m o c i ó n . El E s t a d o y quienes lo e n c a r n a n 
(dirigentes p o l í t i c o s , b u r o c r a c i a g u b e r n a m e n t a l ) despliegan u n a c o n 
d u c t a dual y ambigua . P o r u n a p a r t e a p a r e c e n c o m o expres ión del 
s is tema social vigente y c o m o i n s t r u m e n t o de las clases y f racc iones 
h e g e m ó n i c a s y d o m i n a n t e s , y su a c t u a c i ó n c o r r e s p o n d e en úl t ima ins
tanc ia a sus intereses. P o r o t r a p a r t e , el E s t a d o conserva siempre u n 
grado de realidad propia , u n margen relativo de a u t o n o m í a , capaci
dad más o m e n o s independiente de evoluc ión , innovación e influen
cia sobre o t r o s niveles y es t ruc turas de la soc iedad. El E s t a d o necesi ta 
en part icular a p a r e c e r y f u n c i o n a r c o m o instancia re la t ivamente a u t ó 
n o m a r e s p e c t o de las clases y grupos , p a r a o b t e n e r u n m í n i m o de 
c o n s e n s o hacia u n sistema de distr ibución desigual de la r iqueza y del 
p o d e r , y para i m p o n e r su arbitraje c u a n d o los c o n f l i c t o s a m e n a z a n la 
estabilidad y la ex is tencia m i s m a del sistema. 

P o r u n a p a r t e , el c o n t r o l del E s t a d o se convier te en u n a variable 
casi independiente y en t o d o caso decisiva, p a r a fijar de m o d o deter
m i n a d o la conf igurac ión y la d inámica de la e c o n o m í a y de la socie
d a d , las pautas de g e n e r a c i ó n , distr ibución y uso de la r iqueza y del 
p o d e r . P o r o t r a p a r t e , este E s t a d o , c a d a vez m á s intervencionista , asu
m e u n n ú m e r o c rec iente de nuevas y complejas tareas , sin disponer 
de u n a maquinaria a d e c u a d a , c o n u n a t radic ión de l iberalismo tradi
c ional , y c a r e n t e de p r e c e d e n t e s válidos y de u n a f i losofía unif icada y 
eficaz q u e p e r m i t a n definir el a l c a n c e y los m é t o d o s de su a c t u a c i ó n 
y asumir e f i c a z m e n t e sus responsabilidades a c u m u l a d a s . L a a c c i ó n 
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estatal se c u m p l e , además , en un a m b i e n t e y d e n t r o de es t ructuras 
desfavorables u hostiles a un intervencionismo o r i e n t a d o hacia el desa
rrollo. Su personal y su a p a r a t o se hallan p e n e t r a d o s e influidos p o r 
grupos privados indiferentes o enemigos r e s p e c t o a t o d a planificación 
insertada en una visión universalizante de los problemas y de las solu
ciones . E n virtud de las crisis de h e g e m o n í a que a f e c t a a las socieda
des la t inoamericanas , todas las clases y grupos luchan sobre y d e n t r o 
del E s t a d o , en p r o c u r a de sus objetivos sectoriales ; e jercen e f e c t o s 
disociadores sobre su organización, sus decisiones y sus act ividades; 
de terminan su irracionalidad y su parálisis. El intervencionismo esta
tal surge y se mant iene p o r la improvisación, bajo el i m p a c t o de c o 
y u n t u r a s y emergencias que luego se vuelven situaciones p e r m a n e n 
tes ; se c u m p l e en la mala c o n c i e n c i a y en la a m b i g ü e d a d ; n o usa o usa 
mal sus ins t rumentos y sus entidades . Las decisiones y las acc iones 
tienen lugar sin plan, de m o d o i n c o o r d i n a d o , y p r o d u c e n e f e c t o s des
organizadores y anarquizantes . Las l imitaciones y fallas del E s t a d o , 
a las que luego se vuelve a h a c e r referencia m á s específ ica , contr ibu
y e n a reforzar los fac tores de a t raso que el m i s m o expresa en u n a di
n á m i c a acumulat iva en espiral, y se expresan p a r t i c u l a r m e n t e en la 
esfera del p laneamiento urbano-regional y en los intentos de r e f o r m a 
u r b a n a aparente , y en lo que se refiere a la definición y diagnóst ico 
del p r o b l e m a ( ¿ q u é ? ) , a la fijación de objetivos ( ¿ p a r a q u é ? ) y al 
es tablec imiento y o p e r a c i ó n de m e c a n i s m o s e i n s t r u m e n t o s ( ¿ c ó m o ? ) . 

¿ Q u é p r o b l e m á t i c a se diagnostica para u n i n t e n t o de o p e r a c i ó n 
sobre la m i s m a ? 

Se t r a t a de la p r o b l e m á t i c a de la hiperurbanización acelerada y ex 
plosiva de la cual se hizo una s o m e r a carac ter izac ión más atrás . L a de
l imitación, la carac ter izac ión y el diagnóst ico se h a c e a través de en
foques y c o n finalidades que c o m b i n a n en p r o p o r c i o n e s variables el 
peso de los intereses particularistas , la empiria y el p r a g m a t i s m o , 
el sentido tecnicista y t e c n o c r á t i c o . 

L a disociación de los problemas u r b a n o s y de los in tentos de pol í 
t i ca urbana , presentados c o m o cuest iones aisladas de las fuerzas, es
t ruc turas y p r o c e s o s de la sociedad nacional global y de los f a c t o r e s 
generales de a t raso y d e f o r m a c i ó n , d e s e m b o c a en u n a presentac ión 
de la urbanización c o n t e m p o r á n e a de A m é r i c a L a t i n a c o m o f e n o m e 
n o l o g í a patológica , acc idental , marginal o ajena a la lógica del sistema 
y del m o d e l o de c r e c i m i e n t o , n o inherente a las mismas . E l lo implica 
la a c e p t a c i ó n apriorís t ica de las es t ruc turas y p r o c e s o s de t ipo socio
e c o n ó m i c o , cultural- ideológico y p o l í t i c o vigentes y en m a r c h a ; la 
consagrac ión de las f o r m a s ac tuales de estrat i f icación y desequilibrio 
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sociales y espaciales, de dominación política y de subordinación na
cional; para intentar solamente la regulación, el reajuste, la atenua
ción de sus consecuencias más impactantes, económicamente incon
venientes, socialmente explosivas y políticamente peligrosas. La 
disociación es particularmente visible en lo que respecta a la cuestión 
agraria, separada de la consideración de la problemática urbana, 
cuando ambas constituyen elementos relacionados e interactuantes 
de un diagnóstico y de una política referentes al uso del suelo y a la 
configuración socioeconómica y espacial de cualquier país latinoame
ricano. 

Finalmente, este enfoque incorpora dos supuestos implícitos pero 
significativos. Por una parte, se presupone la aceptación pasiva de la 
inevitabilidad de un futuro concebido como mera extrapolación 
lineal de las situaciones y tendencias actuales, si es posible controla
das y mejoradas a través de la reforma urbana que se sugiere o inten
ta. Por otra parte, es evidente la exclusión de cualquiera otra imagen 
de sociedad futura deseable y de las ciudades con estructuras, formas, 
dinámicas y paisajes diferentes de las que hoy se conocen y padecen 
en América Latina e incluso en los países desarrollados. 

¿Para qué se formula y se intenta ejecutar la política de reforma 
urbana? 

Este aspecto se refiere a los objetivos estratégicos y tácticos de lo 
que se intenta presentar como diseño y proyecto de ejecución de 
una política de reforma urbana. Las políticas urbanas y las medidas 
de reforma urbana aparecen como parte de una constelación (o más 
bien de una nebulosa) de variadas formas de intervencionismo del 
Estado, más o menos persistentes y vigorosas que, en algunos casos, 
dan lugar a ciertas manifestaciones tímidas de planificación parcial. 
Reflejan una gran diversidad de motivaciones, actitudes, concepcio
nes y objetivos. Se plantean con referencia a planes, programas y 
proyectos vinculados a la inversión pública, a la ayuda internacional 
y al estímulo y promoción de empresas y actividades privadas, ten
dientes a objetivos aislados y combinados como los siguientes: 

1 ) Regulación de la urbanización acelerada y atenuación de sus 
consecuencias más explosivas y destructivas. 

2 ) Reducción de desequilibrios regionales e intentos de refuerzo 
de la integración nacional incompleta. 

3 ) Extensión y racionalización de la infraestructura económica 
(transportes, comunicaciones, energía), y social (vivienda, salubridad, 
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e d u c a c i ó n ) ; interrelación c o n p r o y e c t o s industriales y de servicios en 
ramas estratégicas . 

4 ) Sat isfacción de los intereses, demandas y presiones de los gran
des grupos sociales o de algunos de sus sec tores , en c o r r e s p o n d e n c i a 
c o n la capacidad de ar t iculación, de influencia, o de a m e n a z a poten
cial p a r a el sistema que c o r r e s p o n d e a los m i s m o s . 

5 ) D o t a c i ó n de una base de racionalidad y de just i f icación formales 
al pedido y al logro de c o o p e r a c i ó n e x t e r n a y de recursos financieros 
internacionales , especialmente a ra íz de la consagrac ión ritual de la 
planificación para el desarrollo , de la Alianza p a r a el Progreso , y de 
las m a y o r e s exigencias de organismos internacionales de asesoría y 
f inanciamiento . 

6 ) Esfuerzos de racionalización administrativa para superar el pro
b l e m a c r e a d o p o r las intervenciones inorgánicas y contradic tor ias del 
E s t a d o y p o r la proliferación de sus agencias, t endiendo a u n a organi
zac ión más c o o r d i n a d a y efect iva , especialmente c o n relación al c o m 
p o r t a m i e n t o del sec tor y del gasto públicos . 

7 ) A c c i ó n de organismos y grupos t é c n i c o s internacionales y nacio
nales, para la reunión y análisis de i n f o r m a c i ó n sobre los problemas 
de la urbanizac ión , e laboración de m e t o d o l o g í a s , uso de p r o y e c c i o 
nes para la previsión y evaluación de opc iones de desarrollo u r b a n o -
regional. 

8 ) F o r m u l a c i ó n de planes, programas y p r o y e c t o s de p o l í t i c a urba
n a y de leyes de r e f o r m a u r b a n a de índole , envergadura y p r o y e c c i ó n 
variadas, y es tablec imiento de entes y m e c a n i s m o s primarios para su 
e laborac ión e i m p l e m e n t a c i ó n . 

¿ C ó m o se f o r m u l a y se i n t e n t a e jecutar las pol í t icas de desarrollo 
u r b a n o y las leyes de r e f o r m a u r b a n a ? . 

Las consideraciones efec tuadas sobre el sujeto ( ¿ q u i é n ? ) , el o b j e t o 
( ¿ q u é ? ) y los fines ( ¿ p a r a q u é ? ) de las pol í t i cas de desarrollo u r b a n o 
y de r e f o r m a u r b a n a se entrelazan c o n el análisis de sus modal idades 
operativas ( ¿ c ó m o ? ) y en par te c o n t r i b u y e n a explicarlas . E s t e últi
m o a s p e c t o es susceptible de análisis en té rminos de la índole esencial 
de esas pol í t i cas , del m a r c o inst i tucional- jurídico , de los niveles y ór
ganos , del grado de par t ic ipación y de los i n s t r u m e n t o s . 

1 ) Las pol í t icas de desarrollo u r b a n o y de r e f o r m a u r b a n a aparentes 
n o suponen u n a efect iva d e t e r m i n a c i ó n de estrategias que las susten
t e n , or ienten e impulsen. Se t r a t a a d e m á s , de pol í t i cas p r e d o m i n a n t e 
m e n t e estát icas y l imitativas, tendientes al res tablec imiento y conser
vac ión de si tuaciones de m e r o equilibrio y al logro de c ier to grado de 
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m o d e r n i z a c i ó n y c r e c i m i e n t o . Se o p e r a e incide sólo c o n relación a 
niveles, a s p e c t o s y f e n ó m e n o s parciales, y n o r e s p e c t o a las esferas y 
resor tes fundamentales de la e c o n o m í a , la sociedad y la pol í t i ca . Se 
c u m p l e en esencia u n a respuesta a posteriori f rente a c a m b i o s produ
cidos sin que el E s t a d o h a y a d e s e m p e ñ a d o un papel decisivo en ellos 
y sin que la sociedad ni sus grupos fundamentales se h a y a n c o l o c a d o 
en si tuación de inducirlos y cont ro lar los para canalizarlos en f o r m a s 
m á s o m e n o s predeterminadas , previniendo algunos de sus e f e c t o s , 
preservando d e t e r m i n a d o s aspec tos y sec tores . 

Se a c t ú a a semejanza del t rabajo de un dique, m e n o s para empren
der e innovar que para impedir y represar , t r a t a n d o de r e c u p e r a r y 
c o n t r o l a r f e n ó m e n o s que se c o n o c e n y d o m i n a n de m o d o i m p e r f e c t o 
y t a r d í o . A la falta de voluntad y de capac idad para desencadenar in
n o v a c i o n e s , se agrega una debilidad generalizada para la integración 
de las modif i cac iones producidas . Surgen desajustes incesantes p o r la 
rapidez de los c a m b i o s insat isfac tor iamente integrados a través de 
planes y p r o g r a m a s aplicados c o n re t raso y c o n d e n a d o a la p e r m a n e n 
te desactual ización. L a p o l í t i c a u r b a n a y la r e f o r m a u r b a n a resultan 
así n o positivas ni c r e a d o r a s , inadecuadas para prever , anticipar , orien
tar , c o n t r o l a r d i n á m i c a m e n t e las es t ruc turas y p r o c e s o s c o n miras a la 
generac ión deliberada del f u t u r o . N o suscitan, movilizan ni c o n c e n 
tran el potenc ia l de aspiraciones y energías de la sociedad u r b a n a ni 
de la sociedad nacional según algún t ipo de p r o y e c t o c o l e c t i v o . Tien
den en c a m b i o a responder en m a y o r o m e n o r grado a c ier to t ipo de 
p r o y e c t o part icularista a la m a n e r a del G a t o p a r d o , tendiente a cam
biar las cosas en la m e d i d a necesaria para que en esencia sigan siendo 
lo que son. 

2 ) El m a r c o y el f u n d a m e n t o insti tucionales y j u r í d i c o s de las pol í 
ticas de desarrollo u r b a n o y de r e f o r m a u r b a n a son visiblemente ina
d e c u a d o s . Dichas pol í t i cas c a r e c e n p o r lo general de n o r m a s const i tu
cionales y legislativas que las es tablezcan o las t o m e n operat ivas ; de 
u n a p o l í t i c a nacional , c o o r d i n a d a c o n las regiones , las provincias y 
los municipios , que fije las l íneas globales del desarrollo e n este c a m 
p o , de u n a p o l í t i c a urbano-regional a escala nac ional , y de u n régi
m e n o r d e n a d o r de la t ierra u r b a n a a escala nacional y en e s t r e c h a 
c o o r d i n a c i ó n c o n el régimen aplicable a la t ierra en las zonas n o ur
banas . E l p r o c e s o urbano-regional es tá s o m e t i d o sólo m u y relativa
m e n t e a la vigencia de u n c o n g l o m e r a d o h e t e r o g é n e o y c o n t r a d i c t o 
r io de disposiciones const i tuc ionales , legales y reglamentar ias , e m a 
nadas de la n a c i ó n , de las provincias y de los munic ipios , y de los 
p o d e r e s ejecutivos , legislativos y judiciales . E s t a s i tuación se ve adi-
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c i o n a l m e n t e c o m p l i c a d a en los casos de exis tencia de sistemas fede
rales y de un gran n ú m e r o de entidades públicas descentral izadas. 

3 ) E n lo que a los niveles y los órganos respecta , lo n o r m a l parece 
ser la imprecisión y la confusión de la organización y de los deslindes 
jurisdiccionales , la falta de c o o r d i n a c i ó n de las n o r m a s y de los cen
t ros de decisión, la tendencia a la f r a g m e n t a c i ó n y al v a c í o del poder . 

L a p a u t a dominante es la supercentral ización. El gobierno central 
c o n c e n t r a la m a y o r parte de los recursos públicos disponibles, y los 
distr ibuye a su arbitr io ; y planifica p o r c o m p e t e n c i a propia , uso de 
f o n d o s nacionales , avales de f inanciamiento , y o t r o s m e c a n i s m o s de 
índole o e f e c t o s similares. A ello se agrega la multiplicidad de órga
n o s del gobierno central c o n atr ibuciones e influencia en la esfera de 
la urbanización, la vivienda y el equilibrio interregional , sin jerarqui-
zac ión ni integración de aquéllos en un m a r c o unif icado desde el 
p u n t o de vista jurídico- inst i tucional ni en pol í t i cas globales. N o exis
t e n casi organismos nacionales para u n a p o l í t i c a de desarrollo u r b a n o 
a escala del país y de las regiones, y los que p r e t e n d e n asumir tal 
c a r á c t e r c a r e c e n de recursos independientes y de jurisdicción y c o m 
p e t e n c i a precisas y amplias. L a incoordinac ión resultante de los pla
nes, los p r o g r a m a s , los p r o y e c t o s y las n o r m a s d e s e m b o c a en la irra
cionalidad, la n o viabilidad, el e n c a r e c i m i e n t o y / o la ineficacia de las 
soluciones intentadas . 

El c o r r e l a t o de la supercentral ización al nivel superior del gobierno 
nacional es la p o c a o nula a u t o n o m í a p o l í t i c a , administrativa y finan
ciera de las regiones, las provincias y los municipios . 

L a emergencia de regiones que desbordan las divisiones jurisdiccio
nales heredadas de la historia rara vez o b t i e n e r e c o n o c i m i e n t o e x p r e 
so y t r a d u c i d o en h e c h o s p o r el gobierno centra l . E n los casos en que 
ello o c u r r a , se mant iene la d inámica de la central ización, y el gobier
n o nacional c rea los nuevos á m b i t o s p o r fíat vertical y sin participa
c i ó n de los destinatarios (Brasilia, G u a y a n a venezolana , c u e n c a s fluvia
les) . E l . central ismo a c e n t ú a además el debil i tamiento de las p r o 
vincias, y a generado antes p o r el c r e c i m i e n t o desequilibrado de la 
e c o n o m í a y de la sociedad nacionales y p o r las tendencias a la c o n 
c e n t r a c i ó n del poder p o l í t i c o . El gobierno municipal , t an directa
m e n t e impl icado en el p r o c e s o u r b a n o , e x h i b e c a d a vez más carac teres 
de incapacidad y regresión. A las l imitaciones y fallas tradicionales se 
agregan las emergentes del i n c r e m e n t o en el n ú m e r o y en la compleji 
dad de las necesidades urbanas ; de los f e n ó m e n o s fuera de c o n t r o l lo 
cal (áreas m e t r o p o l i t a n a s ) ; de la insuficiencia de recursos f inancieros , 
técnicas y h u m a n o s ; de la absorc ión de funciones p o r el gobierno 
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central. La reacción de los intereses y órganos municipales es de tipo 
defensivo: resistencia pasiva a la coordinación regional y nacional; 
mantenimiento de entes y planes locales que resultan insuficientes o 
inadecuados. Este reflejo defensivo, mientras que por una parte con
tribuye a la emergencia de una matriz global de desarrollo urbano 
que se presenta como mosaico irracional, por la otra no impide que 
la norma sea la falta de participación efectiva de los municipios en las 
decisiones de los organismos centrales que afectan irreversiblemente a 
los entes, los grupos y los espacios locales, en el presente y para un 
largo futuro. 

4 ) La participación en las políticas urbanas, en los planes y progra
mas y en la formulación y ejecución de leyes de reforma urbana, pue
de ser analizada a través de los sujetos y agentes existentes y operan
tes en los ámbitos respectivos, de tipo público y privado. 

Los sujetos y agentes de tipo público son básicamente los constitui
dos por los personales y los órganos colectivos de la ciudad y de la 
región: políticos, administradores, técnicos; a los que deben agregarse 
las entidades y equipos del gobierno central y de las empresas públicas 
descentralizadas. Los políticos y los administradores se caracterizan 
usualmente por el conservatismo; la falta de conciencia social y de 
formación técnica; el agudo sentido oportunista, electoralista, de logro 
de objetivos inmediatos fundados en la intuición y en el respeto a los 
intereses particulares y sectoriales; la sumisión a los grupos de los que 
dependen su poder y sus funciones; la implicación en conflictos priva
dos que limitan toda posible agregación y articulación de fuerzas en 
función de objetivos de interés general. El papel de los técnicos, su 
capacidad para formular críticas y aportar soluciones a la crisis urba
na, se ven restringidos por su falta de poder propio; su disociación 
respecto a las fuerzas sociales y políticas más significativas; su depen
dencia de las estructuras de dominación; la falta de tradición en cuan
to al uso de la ciencia y de la técnica para el diagnóstico y solución 
de los problemas colectivos; las divergencias y conflictos entre los 
propios especialistas, y entre éstos y los políticos y administradores. 
A ello debe agregarse la destrucción de los equipos asesores y de los 
institutos de investigación y enseñanza, por impacto de las vicisitudes 
políticas y de las persecuciones desatadas por despotismos nada ilus
trados, y el clima congelante y esterilizante de represión, censura y 
autocensura que en mayor o menor grado prevalece en la mayoría de 
los países latinoamericanos. 

Los grupos privados están compuestos por dos categorías básicas: 
propietarios y empresarios, habitantes de la ciudad y de la región. 
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L o s pr imeros , p o r sus c o n o c i d a s carac ter ís t i cas , su obsesión p o r el 
logro de l u c r o fácil e i n m e d i a t o , su carencia de apt i tud para el riesgo 
y la innovación , el consiguiente p r e d o m i n i o de las tendencias especu
lativas sobre las de inversión p r o d u c t i v a y sentido de responsabilidad 
social , a c t ú a n c o m o f a c t o r de generac ión y r e f u e r z o de los fac tores y 
procesos negativos que se h a indicado y c o m o o b s t á c u l o casi insalva
ble a t o d a p o l í t i c a u r b a n a m e d i a n a m e n t e progresiva y t r a n s f o r m a d o 
ra. L o s habi tantes en general , c o n d i c i o n a d o s p o r la a c c i ó n disociado-
ra y paralizante de la vida urbana , y p o r las exigencias de superviven
cia diaria en un m e d i o hostil y ex igente , despliegan, frente a los 
problemas del habitat ( f ís ico y social) y a los in tentos de p o l í t i c a y 
r e f o r m a urbanas , una c o n d u c t a que c o m b i n a la p o c a o nula partici
p a c i ó n , el d e s c o n o c i m i e n t o , la indiferencia , la desconfianza y la resis
tencia sorda. 

5 ) El análisis de los i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a u r b a n a parece abarcar 
dos órdenes i n t e r c o n e c t a d o s de p r o b l e m a s : los de t ipo s o c i o e c o n ó m i 
c o y f inanciero y los referidos a los resortes mismos . 

El s e c t o r públ ico , sus actividades y gastos , pueden influir y usual-
m e n t e inciden de m o d o decisivo en el desarrollo u r b a n o y regional, 
especialmente en lo referente a la vivienda, infraestructura física y 
social , a c c i ó n sobre las inversiones privadas ( local ización, es t ímulos y 
disuasivos, c rédi tos , cargas y e x e n c i o n e s imposit ivas) . L a a c c i ó n del 
E s t a d o en este sentido p a r e c e estar l imitada en A m é r i c a L a t i n a c o m o 
resul tado de varias c ircunstancias interrelacionadas : la naturaleza y 
c o m p o r t a m i e n t o generales del p r o p i o E s t a d o ; el bajo nivel de desa
rrollo e c o n ó m i c o ; el d e r r o c h e o la subutilización de los recursos , la 
capacidad y las posibilidades ex is tentes ; el peso del dilema inversión 
social vs. inversión product iva ; el bajo ingreso de los con su mid or e s , 
usuarios y c o n t r i b u y e n t e s ; los criterios d e f e c t u o s o s o a veces inexis
tentes en c u a n t o al diagnóst ico y a la f o r m u l a c i ó n de pol í t icas refe
rentes a la es t ruc turac ión regional, el urbanismo y la vivienda. 

El f inanciamiento públ ico para la solución de los problemas gene
rados p o r el c r e c i m i e n t o u r b a n o y regional está p a r t i c u l a r m e n t e afec
tado p o r la disparidad entre el rápido a u m e n t o de los gastos y la insu
ficiencia de los ingresos. El ace lerado i n c r e m e n t o de los gastos surge 
de la e x p a n s i ó n anárquica de las d e m a n d a s ; la falta de p l a n e a m i e n t o 
global ; la inexistencia o la inadecuac ión de los estudios de preinver-
sión; la dispersión h a c i a zonas de baja densidad bruta , c o n su secuela 
de servicios e x t e n d i d o s y c o s t o s o s ; la falta de c o o r d i n a c i ó n entre los 
entes de d o t a c i ó n y los entes de gestión de servicios, viviendas, faci
lidades; la incidencia de p r o y e c t o s gubernamentales que orienten los 
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a s e n t a m i e n t o s urbanos hacia las periferias m e n o s desarrolladas. L a 
insuficiencia de los ingresos está d e t e r m i n a d a p o r la inadecuación del 
sistema imposit ivo (gravámenes territoriales, r e c u p e r a c i ó n de plusva
l í a s ) ; la baja par t ic ipación de la m a y o r í a de la p o b l a c i ó n en los c o s t o s 
y tarifas ; el uso irracional y el d e r r o c h e de recursos ; el i m p a c t o de la 
crisis e c o n ó m i c a e n d é m i c a y la a d o p c i ó n consiguiente de pol í t icas 
deflacionarias y recesivas que r e d u c e n la capacidad impositiva y justi
fican la c a í d a de la inversión pública incluso en p r o y e c t o s product i 
vos . L a c o n s e c u e n c i a del déficit que a m e n u d o surge suele ser la 
t ransferencia de la responsabilidad financiera hac ia el s e c t o r privado 
y hacia organismos internacionales , c u y a a c c i ó n refuerza f recuente
m e n t e los fac tores estructurales de la crisis urbana . 

E n c u a n t o a los resortes mismos de la pol í t i ca u r b a n a (planes regu
ladores , c o n t r o l del uso del suelo, es t ímulos y disuasivos de t ipo cre
diticio e imposit ivo, a c c i ó n d i r e c t a ) , o bien brillan p o r su ausencia , 
o , en caso de existir , resultan n o t o r i a m e n t e insuficientes, se basan en 
cri terios vagos, se t r a d u c e n en disposiciones intuitivas, responden a 
un c o n c e p t o es tá t i co y restringido, n o están integrados en u n a estra
tegia global, n o c a p a c i t a n el E s t a d o para influir en la s i tuación exis
tente ni en sus consecuencias , ni para crear posibilidades reales de 
desarrollo u r b a n o y regional. 

4 . Proyectos ale reforma urbana en Colombia 

El t ipo analizado de r e f o r m a urbana aparente en régimen de con
servación del status quo se presenta en A m é r i c a L a t i n a c o m o mani
festación sintética e implíc i ta de las pol í t i cas de intervencionismo, di-
rigismo o planificación incipiente del E s t a d o en lo general y específi
c a m e n t e referente a los problemas de la crisis urbana . Desde el p u n t o 
de vista f o r m a l m e n t e legislativo, u n o de los p o c o s casos de in tento de 
r e f o r m a urbana insti tucionalizada se da en C o l o m b i a . Desde 1 9 6 6 son 
presentados al Congreso varios p r o y e c t o s , ninguno de los cuales fue 
sanc ionado hasta el m o m e n t o de escribir estas líneas (año 1 9 7 2 ) . A 
c o n t i n u a c i ó n se hace referencia al ú l t imo de ellos, presentado en 1 9 7 0 
p o r el G o b i e r n o a través del Ministerio de Desarrollo E c o n ó m i c o . 

E n los f u n d a m e n t o s del p r o y e c t o se r e c o n o c e q u e , p o r una p a r t e , 
el E s t a d o n o ha d e s e m p e ñ a d o un papel regulador r e s p e c t o al suelo 
u r b a n o , y se or ientó hacia una solución del déficit cuant i ta t ivo de 
vivienda para resolverlo sólo p a r c i a l m e n t e , dado que las necesidades 
acumuladas c r e c e n a r i t m o superior . L o s municipios , d o t a d o s de 
ins t rumentos legales ( L e y 8 1 de 1 9 6 0 ) , p o r el i m p a c t o de las presio-
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nes pol í t icas y p o r la propia negligencia, n o realizan ninguna r e f o r m a 
urbana . P o r o t r a par te , el s e c t o r privado ha buscado sólo la rentabili
dad a través de soluciones tendientes a proveer de vivienda a las clases 
de medianos y altos ingresos. En definitiva se ha agravado p e r m a n e n 
t e m e n t e la si tuación social urbana , manifes tada en déficit cuanti tat i 
vo de vivienda y servicios, especulación y altos precios de la t ierra , 
falta de recursos financieros a d e c u a d o s , prol iferación de soluciones 
ilegales, deter ioro de zonas urbanas centrales . 

A partir de este diagnóstico escueto y superficial , los objetivos 
atribuidos al P r o y e c t o de L e y de R e f o r m a U r b a n a son los siguientes 
(ar t ículos 1 y 2 ) : 

1 ) R e f o r m a de la e s t r u c t u r a urbana . 
2 ) Mejoramiento y desarrollo o r d e n a d o y a r m ó n i c o de las c iudades . 
3) Solución de los problemas de util ización y tenencia de la propie

dad urbana y c u m p l i m i e n t o de la función social de la propiedad. 
4 ) D o t a c i ó n de vivienda y servicios públicos c o m p l e m e n t a r i o s a las 

clases populares . 
5 ) F o m e n t o de la industria de la c o n s t r u c c i ó n . 
6 ) F o m e n t o de la organización y de la par t ic ipación de usuarios , 

arrendatarios y vecinos . 

L a ins t rumentac ión de la p o l í t i c a de r e f o r m a urbana se e s t r u c t u r a 
a través de una c o m p l e m e n t a r i e d a d de incentivos y medidas coerci t i 
vas, c u y a proposic ión e i m p l e m e n t a c i ó n es atribuida al Consejo Na
cional de la R e f o r m a U r b a n a , al Inst i tuto Nacional de Desarrollo 
U r b a n o y Vivienda, y a otras instituciones públicas . 

El Consejo Nacional de la R e f o r m a U r b a n a tiene funciones desti
nadas al c u m p l i m i e n t o de las pol í t icas c o n t e m p l a d a s en la L e y (ar
t í c u l o 2 ) y a tr ibuciones pert inentes ( a r t í c u l o 3) , tales c o m o : decidir 
casos c o n c r e t o s en los cuales el Inst i tuto Nacional p r o c e d e r á a de
cre tar e x p r o p i a c i o n e s ; determinar casos y condic iones de aplicación 
del impuesto de desarrollo u r b a n o ; fijar bases de calificación de 
viviendas c o m o suntuarias ; establecer cánones de a r r e n d a m i e n t o ur
b a n o ; determinar zonas de urbanización n o priori taria , de renovac ión 
urbana y de reserva para el futuro desarrollo de c iudades ; requerir 
polí t icas de crédi to para la adquisición de lote o vivienda o c o n s t r u c 
ción de ésta: dictar n o r m a s generales de desarrollo u r b a n o . 

El Consejo Nacional estará integrado p o r los ministros de Desa
rrollo E c o n ó m i c o , de Hacienda y Crédi to Público y de Obras Públicas, 
p o r el J e f e del D e p a r t a m e n t o Nacional de Planeación y p o r un repre-
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sentante de libre n o m b r a m i e n t o y r e m o c i ó n p o r par te del Presidente 
de la Repúbl ica ( a r t í c u l o 4 ) . 

El Inst i tuto Nacional de Desarrollo U r b a n o y Vivienda (antes lla
m a d o de Crédi to Terr i tor ia l ) , agrega a sus anteriores funciones las 
asignadas p o r el p r o y e c t o de ley ( a r t í c u l o 5 ) . Es S e c r e t a r í a T é c n i c a 
y Ejecut iva del Consejo Nacional de la R e f o r m a U r b a n a , e labora estu
dios t é c n i c o s , p r o p o n e n o r m a s de desarrollo u r b a n o y vivienda que el 
Consejo debe p o n e r en vigencia p o r vía general (ar t í culos 6 , 7 ) . Pue
de celebrar c o n t r a t o s de delegación de funciones y e jecución de obras 
c o n entidades regionales ( a r t í c u l o 9 ) . Coordinará las actividades de 
las entidades nacionales para que los habitantes de los barrios de inva
sión y asentamientos n o c o n t r o l a d o s obtengan u n a c a p a c i t a c i ó n labo
ral suficiente que les p e r m i t a su i n c o r p o r a c i ó n a empresas , o su agru-
p a m i e n t o en cooperat ivas de p r o d u c c i ó n ( a r t í c u l o 1 0 ) . 

L o s incentivos p r o p u e s t o s al sec tor privado son: el d e s c u e n t o de 
obligaciones ; las condic iones favorables para la c o n s t r u c c i ó n de vi
vienda mult ifamil iar ; los c rédi tos de f inanciación interna de urbaniza
c ión y vivienda. 

El B a n c o Central Hipotecar io tiene la función de d e s c o n t a r o re-
descontar las obligaciones que para programas de c o n s t r u c c i ó n o ad
quisición de vivienda y obras de desarrollo u r b a n o y renovac ión urba
n a , contraigan el Inst i tuto Nacional de R e f o r m a U r b a n a , los b a n c o s , 
c o r p o r a c i o n e s financieras y otras entidades públicas y privadas espe
cializadas en f inanciación de vivienda. A través de ello se busca au
m e n t a r el volumen y los canales de distribución del c r é d i t o , permit ir 
la t ransferencia de recursos destinados a vivienda popular , y per
mitir la f inanciación privada de las obras de urbanización (ar t í culos 
1 3 , 1 4 , 1 5 , 1 6 y c o n c o r d a n t e s ) . 

L a ley c o n t e m p l a la posibilidad de establecer condic iones más fa
vorables, m e n o r e s tasas de interés y m a y o r e s porcenta jes de descuen
t o y r e d e s c u e n t o que f o m e n t e n las soluciones de vivienda mult ifami
liar c o n servicios c o m u n e s . 

El B a n c o Central H i p o t e c a r i o y los demás bancos y c o r p o r a c i o n e s 
financieras deberán o torgar crédi tos para la f inanciación interna de 
urbanizaciones y viviendas (ar t ículos 2 1 a 2 3 ) . 

L a c a p t a c i ó n de recursos p o r par te del E s t a d o c o n destino a vivien
das de interés social es prevista m e d i a n t e los B o n o s de Vivienda y 
A h o r r o y los r e d e s c u e n t o s . 

L o s B o n o s de Vivienda y A h o r r o que a c t u a l m e n t e emite el Insti
t u t o tendrán plazos y tasas de a m o r t i z a c i ó n diferentes , de a c u e r d o 
a la nueva pol í t i ca que p r e t e n d e cumplir el p r o y e c t o de ley . C u a n d o 



REFORMA URBANA 169 

sea necesario a u m e n t a r el a h o r r o para la c o n s t r u c c i ó n de viviendas 
de interés social , p o d r á n aumentarse las tasas de interés a fin de que 
los b o n o s tengan ventajas similares a los demás b o n o s que el gobierno 
c o l o c a en el m e r c a d o de capitales . E n los casos de e x p r o p i a c i ó n , los 
b o n o s p o d r á n emitirse c o n tasas de interés bajas, adecuadas a tales 
c o n d i c i o n e s . El Inst i tuto destinará los b o n o s a la adquisición de in
muebles , la garant ía de p r é s t a m o s y descuentos que o b t e n g a en el 
B a n c o Central Hipotecar io y de o t r o s p r é s t a m o s y operac iones finan
cieras que realice ( a r t í c u l o s 1 5 , 17 , 18 y 1 9 ) . 

El sistema de redescuentos vincula el esfuerzo de los sectores pú
blico y privado en la c o n s t r u c c i ó n de viviendas, asegurando que re
cursos del sec tor privado se dirijan a la c o n s t r u c c i ó n de viviendas 
populares . 

L o s m e c a n i s m o s cor rec t ivos p r o p u e s t o s son : el impuesto de desa
rrollo u r b a n o , el i m p u e s t o presuntivo a las viviendas dadas en arren
d a m i e n t o , el impuesto a la vivienda suntuaria , las zonas de reserva y 
de renovación urbana , la regularización de las o c u p a c i o n e s de h e c h o , 
la adquisición p o r negociac ión directa o e x p r o p i a c i ó n . 

El impuesto de desarrollo u r b a n o gravará los predios ubicados den
t r o del área u r b a n a en los cuales n o exis ten c o n s t r u c c i o n e s , o éstas 
sean provisionales o de uso i n a d e c u a d o a las necesidades sociales, o 
se e n c u e n t r e n o c u p a d a s p o r edificaciones que a m a n e c e n ruina o se 
h a y a n levantado contraviniendo disposiciones municipales . F l u c t u a r á 
entre el 8 y el 1 5 p o r c iento sobre el avalúo catastral , pudiendo ser 
progresivo o regresivo en el t i e m p o p o r decisión del Consejo Nacional 
en c a d a área específ ica (a r t í culos 2 4 , 2 7 , 3 1 , 3 2 y 3 3 ) . 

El impuesto presuntivo a las viviendas dadas en a r r e n d a m i e n t o (ar
t í c u l o 4 0 ) : los propietar ios de las viviendas arrendadas sólo p o d r á n 
deducir de su r e n t a un mes c u a n d o aquéllas p e r m a n e z c a n sin arrendar , 
y declararán c o m o r e n t a sólo aquella que h a debido p r o d u c i r el in
m u e b l e , calculada sobre la base del ú l t imo arriendo mensual percibi
d o . E s t a medida t iende a evitar que m u c h o s inmuebles p e r m a n e z c a n 
desocupados durante m u c h o s meses debido a que el propietar io se 
niega a reducir el a r r iendo. 

El i m p u e s t o a la vivienda suntuaria (a r t í culos 4 1 y 4 2 ) grava las 
viviendas suntuarias y a exis tentes y desestimula la c o n s t r u c c i ó n de 
otras nuevas. 

Se p o d r á n const i tuir zonas de reserva d e n t r o y fuera de área urba
na ( a r t í c u l o 8 0 ) , c o n g e l a n d o en ellas el valor de la t ierra y n o aplicán
dose el i m p u e s t o de desarrollo u r b a n o , a fin de prever el desarrollo 
fu turo de las c iudades , regular el prec io de la t ierra y tener terrenos 
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disponibles para la c o n s t r u c c i ó n de vivienda popular y el desarrollo 
industrial. 

Se p o d r á n también definir zonas de renovación u r b a n a (ar t ículos 
7 9 ) para las modif i cac iones sustanciales en el uso de la t ierra y de las 
c o n s t r u c c i o n e s . Las tierras que se e x p r o p i e n para fines de reserva y 
de renovación urbana p o d r á n ser vendidas a particulares para la reali
zac ión de p r o y e c t o s de desarrollo. 

Para regularizar la si tuación de los habitantes en los barrios de in
vasión, resultantes de las ocupac iones de h e c h o y de las urbanizacio
nes c landestinas , el Ins t i tuto Nacional de Desarrollo U r b a n o y Vivien
da puede adelantar la c o m p r a directa o la e x p r o p i a c i ó n de los terrenos 
implicados , y a d o p t a r medidas tendientes a legalizar estas urbaniza
ciones en favor de sus actuales o c u p a n t e s ( a r t í c u l o 8 1 ) . 

F i n a l m e n t e , los inmuebles urbanos o rurales de propiedad privada 
requeridos para fines de utilidad pública o de interés social , p o d r á n 
ser adquiridos p o r negociac ión directa c o n las entidades c o m p e t e n t e s . 
Si tales gestiones n o dieran resultado se d e c r e t a r á la e x p r o p i a c i ó n . E n 
el pr imer c a s o , para estimular la negociac ión directa , se pagará en 
efect ivo un 3 5 % del valor del inmueble . E n el segundo c a s o , el total 
del valor se pagará en d o c u m e n t o s de c rédi to o en b o n o s , c o n f o r m e a 
una escala que dependerá del p a t r i m o n i o l íquido (ar t ículos 5 5 a 7 8 ) . 

El e x a m e n c r í t i c o de este p r o y e c t o de ley permite dar p o r reitera
das las observaciones que desde un p u n t o de vista general se han he
c h o en páginas anteriores sobre las pol í t i cas de r e f o r m a urbana apa
rente en régimen de conservación del status quo. A ellas pueden 
agregarse algunas observaciones más específ icas , c o m o las siguientes: 

a ) El c o n c e p t o de función social de la propiedad n o es def inido , y 
sus m o d o s c o n c r e t o s de i m p l e m e n t a c i ó n efect iva son insuficientes e 
imprecisos . 

b) N o se fijan ganancias topes a los p r o m o t o r e s de urbanizaciones 
privadas para los sectores c o n ingresos medios , que están p o r debajo 
del nivel de aplicabilidad del impuesto a la propiedad suntuaria . Di
c h o s p r o m o t o r e s son alentados c o n financiaciones internas (a r t í cu
lo 2 1 ) . 

c ) La insistencia en la actual ización periódica de los avalúos (ar
t í c u l o 4 4 ) autor iza a presumir una m a y o r r e c a u d a c i ó n tr ibutaria , p e r o 
también un i n c r e m e n t o del valor de la propiedad para su adquisición 
directa o p o r e x p r o p i a c i ó n . 

d) El impuesto de desarrollo urbano tiene m u c h a s e x c e p c i o n e s in-
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necesarias y no c r e a la obligatoriedad de const rui r , m a n t e n i e n d o nu
m e r o s o s lotes que p o r su superficie n o serán a f e c t a d o s . 

e) L a ley p r o y e c t a d a permite y a m p l í a el c a m p o de m a n i o b r a para 
los propietar ios y p r o m o t o r e s implicados en la especulac ión ; n o ga
rantiza un volumen a d e c u a d o de c o n s t r u c c i ó n de viviendas y de p r o 
visión de servicios; n o instituye una real intervención reguladora en 
el m e r c a d o de terrenos . 

f) L a situación generalizada de desempleo y su b e mp le o , y la consi
guiente incapacidad para adquirir un lo te y una vivienda y para pagar 
impuestos y tasas , n o e n c u e n t r a n soluciones ni paliativos parciales en 
el t e x t o de la ley. 

5 . Un caso intermedio: contexto revolucionario 
y reforma urbana en Bolivia 

E n t r e el t ipo de r e f o r m a urbana aparente y el de r e f o r m a urbana 
es t ructural , es per t inente considerar un caso intermedio part icular , el 
de Bolivia. E n este p a í s , a partir de 1 9 5 2 , se in tenta y se frustra u n a 
pol í t i ca de r e f o r m a urbana que emerge y evoluciona a partir de un 
p r o y e c t o revolucionario de origen que cristaliza en una variante par
t icular de popul ismo desarrollista. Apenas p r o d u c i d a la Revoluc ión 
de abril de 1 9 5 2 , e instalado en el p o d e r el presidente V í c t o r Paz 
E s t e n s s o r o , se p r o d u c e n i m p o r t a n t e s medidas de r e f o r m a en el agro 
y en la propiedad de las minas, p e r o t ranscurren dos años antes de 
dictarse medidas similares en el á m b i t o u r b a n o . 

El D e c r e t o Nacional N o . 3 6 7 9 , del 2 5 de m a r z o de 1 9 5 4 , deter
m i n a que ninguna propiedad privada urbana en m a n o s de una sola 
persona puede superar una ex tens ión de 1 0 , 0 0 0 m 2 . L o s propietar ios 
de u n o o varios lotes c o n una superficie total m a y o r pueden elegir 
su ubicac ión hasta c o m p l e t a r la ex tens ión estipulada. 

El D e c r e t o - L e y N o . 3 8 1 9 , del 2 7 de agosto de 1 9 5 4 , sobre e x p r o 
piaciones urbanas , se aplica a todas las propiedades n o edificadas 
c o m p r e n d i d a s en los radios urbanos de las capitales de d e p a r t a m e n 
t o s , m a y o r e s de 1 0 , 0 0 0 m 2 . ( a r t í c u l o 1 ) . El propietar io t iene d e r e c h o 
inafectable sobre una ex tens ión de 1 0 , 0 0 0 m 2 c o n la facul tad de es
coger la par te que más le convenga ( a r t í c u l o 2 ) . L o s es tablecimientos 
educat ivos , industriales, lecheros , depor t ivos , sanatorios y c l ínicas , 
de aeronavegación y ferroviarios y de asistencia social , p o d r á n c o n 
servar ex tensiones m a y o r e s según las necesidades que tengan para 
desarrollar sus actividades ( a r t í c u l o 3 ) . L a propiedad suburbana se 
regirán p o r el D e c r e t o - L e y 3 4 6 4 de r e f o r m a agraria ( a r t í c u l o 2 ) . 
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Las expropiac iones de tierras que resultaren e x c e d e n t e s y sobran
tes son declaradas de necesidad y utilidad pública en favor de las mu
nicipalidades ( a r t í c u l o 4 ) . Estas puede transferirlas en venta a obreros 
y e lementos de la clase media que n o posean bienes inmuebles urba
n o s , considerados individualmente o agrupados en federaciones , sindi
c a t o s , asociaciones o meras dependencias públicas ( a r t í c u l o 5 ) . Las 
municipales reglamentarán la f o r m a , el prec io y las con d ic ion e s de 
venta y distribución ( a r t í c u l o 9 ) . 

L o s alcaldes municipales de las capitales de d e p a r t a m e n t o s , pre
vio levantamiento p l a n i m é t r i c o , deben p r o c e d e r a t rami tar las e x p r o 
piaciones de las tierras sobrantes o e x c e d e n t e s ( a r t í c u l o 8 ) , c u y o va
lor y f o r m a de indemnización se determinarán de a c u e r d o al D e c r e t o 
Nacional 3 6 7 9 ( a r t í c u l o 6 ) . 

El D e c r e t o N o . 3 8 1 9 c o n t e m p l a la s i tuación de campesinos que 
o c u p a n arriendos ( a r t í c u l o 7 ) , y de las propiedades que parc ia lmente 
quedan afec tadas p o r este d e c r e t o y en par te p o r el de r e f o r m a agra
ria ( a r t í c u l o 1 0 ) . 

El p r o c e s o histórico iniciado en 1 9 5 2 a lcanzó a modif icar profun
d a m e n t e las tradicionales es t ructuras s o c i o e c o n ó m i c a s , cul turales , 
ideológicas y polí t icas de Bolivia. N o fue suficiente sin e m b a r g o para 
p r o m o v e r y m a n t e n e r un p r o c e s o ininterrumpido y s is temático de 
c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , igualación generalizada de posibilidades so
ciales y culturales , d e m o c r a t i z a c i ó n , estabilidad p o l í t i c a e i n c r e m e n t o 
de la a u t o n o m í a e x t e r n a . Las l imitaciones y deficiencias generales del 
p r o c e s o y de sus resultados han incidido en la aplicación y los logros 
de la r e f o r m a urbana p r o p u e s t a . 

a) L a carencia o insuficiencia de planes y estudios ha d e t e r m i n a d o 
una arbitraria del imitación de los radios u r b a n o s , que p r o n t o resultan 
m u y reducidos en c iudades que j u s t a m e n t e en este per iodo c o m i e n 
zan a c r e c e r a c e l e r a d a m e n t e . 

b) El D e c r e t o sólo se aplicó en la Paz , C o c h a b a m b a y Santa Cruz . 
En esta c iudades , los terrenos a f e c t a d o s han representado superficies 
insignificantes de las áreas urbanas , y benefic iado a una p o b l a c i ó n 
reducida . L o s lotes a p r o b a d o s y sin construir o semiconstruidos n o 
han sido a f e c t a d o s . Las e x p r o p i a c i o n e s en otras capitales de depar
t a m e n t o s han sido escasas. En general , las medidas de e x p r o p i a c i ó n 
aplicadas han sido inconsistentes y se han visto modif icadas p o r la 
sucesión de gobiernos en condic iones de alta inestabilidad p o l í t i c a . 

c ) El desarrollo e c o n ó m i c o fue insuficiente para financiar los pro
gramas de vivienda y de servicios urbanos que a lcanzaron a formular-
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se. Los planes de viviendas e c o n ó m i c a s del Consejo Nacional de la 
Vivienda ( C O N A V I ) resultaron inalcanzables para la gran m a y o r í a de 
la poblac ión urbana . 

d) N o se impidió la f ragmentac ión de los te r renos , la especulación 
fuera de los radios urbanos , el rápido i n c r e m e n t o del valor de los te
r renos . 

e) Se ha carec ido de un cri terio orgánico r e s p e c t o al uso de las p r o 
piedades expropiadas y de las o c u p a c i o n e s clandestinas e ilegales que 
tendieron a incrementarse , c o m o evidente s í n t o m a de un desequili
brio estructural n o resuel to . 

f) Las deficiencias técnicas y jur ídicas impidieron la realización de 
los relevamientos necesarios y el registro de n u m e r o s o s propietar ios 
nuevos , así c o m o la provisión de asistencia t é c n i c a a los grupos y 
sindicatos a los que se entregaron terrenos . 

L a evaluación de los resultados de la p o l í t i c a de r e f o r m a u r b a n a 
aplicada a partir de 1 9 5 4 surge y se c o m p l e t a sobre t o d o a través de 
las c o n s t a t a c i o n e s referentes a la s i tuación ac tual . 

El diagnóstico oficial del gobierno boliviano, hac ia el a ñ o 1 9 7 0 , 
p e r m i t e c o m p r o b a r que : 

" E l c r e c i m i e n t o de las c iudades , a partir de un c e n t r o u r b a n o c o l o 
nial que n o p u d o ser s u p e r a d o , c o l o c a d o en un m e d i o rural aislado y 
sin in teracc ión c o n la c iudad , h a dado p o r resul tado que su desarrollo 
adolezca de un o r d e n a m i e n t o u r b a n o y urbano-regional equil ibrado, 
del equipamiento c o m u n i t a r i o necesar io y p o r ú l t i m o , de planes para 
la renovación urbana , que son los c u a t r o niveles que tipifican la racio
nalización del p r o c e s o de c r e c i m i e n t o u r b a n o " . 

" E n el primer nivel, es p a t e n t e la falta de l íneas maestras que orien
ten la p o l í t i c a del desarrollo u r b a n o y regional , í n t i m a m e n t e relacio
n a d o c o n la p o l í t i c a global . De a h í que n o han sido utilizadas las faci
lidades p a r a polarizar acc iones en c e n t r o s u r b a n o s , h a c e r posible la 
jerarquización u r b a n a regional y f inalmente o b t e n e r u n a e s t r u c t u r a 
urbana rural , inducida p o r el c r e c i m i e n t o de las c iudades y sus áreas 
de inf luencia" . 

" E n c u a n t o al segundo nivel —ordenamiento u r b a n o — la carencia 
de planes reguladores y de n o r m a s legales, que aseguren u n a a d e c u a d a 
disposición de las nuevas áreas en c o n s t r u c c i ó n y de facilidades a la 
c iudad en c r e c i m i e n t o , h a a c u m u l a d o u n a cant idad de problemas que 
resultan c a d a vez más difíciles de resolver" . 

" . . . E n relación al t e r c e r nivel —equipamiento c o m u n i t a r i o — hasta 
el presente n o se h a pres tado la debida a t e n c i ó n , ni se han dest inado 
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los recursos suficientes , a la edif icación en términos de facilidades 
educac ionales , sanitarias y otras sujetas a un análisis a d e c u a d o respec
t o a su local izac ión , c a p a c i d a d , e t c " . 

" E l c u a r t o nivel, es decir , la renovación urbana , n o c o n t e m p l ó una 
a d e c u a d a e laborac ión y e jecución que considere la habil i tación de áreas 
periféricas , la rehabili tación de áreas centrales deter ioradas y la pre
servación de áreas h i s t ó r i c a s " . 

" L a racional ización en el uso del suelo u r b a n o c o n insuficiente 
i m p l e m e n t a c i ó n n o c o n s t i t u y ó una solución, y a que en general n o se 
aplicó y c u a n d o así fue , c o m o en L a Paz, se l imitó a la entrega de tie
rra a diferentes agrupaciones laborales , sin tener en c u e n t a que estas 
nuevas áreas estuvieran c o m p r e n d i d a s d e n t r o de los planes de desa
rrollo u r b a n o , lo que s u m a d o a la insuficiencia de servicios básicos 
indispensables y de e q u i p a m i e n t o c o m u n i t a r i o en general , agravó el 
desorden en el c r e c i m i e n t o de la c i u d a d " . 

" P o r o t r a p a r t e , el desarrollo de las c iudades n o c o n t e m p l ó d e n t r o 
de sus planes de z o n i f i c a c i ó n , la f o r m a c i ó n de parques industriales, 
p o r falta de previsión para que la local ización de sus edif icaciones es
té establecida en áreas previstas para este t ipo de u s o " . 

" E s t a si tuación p r o v o c ó un a s e n t a m i e n t o c o n j u n t o de actividades 
i n c o m p a t i b l e s , c o m o industria y vivienda y , a d e m á s , un i n c r e m e n t o 
irracional de los valores del suelo u r b a n o p o r las dificultades de ex
pansión. Otras causas para que en el país n o ex is tan parques indus
triales o c o n g l o m e r a d o s de industrias que se asemejan a esa definición, 
se debe a la ausencia de un p r o c e s o de industrialización significativo, 
a la carencia de una zonif icac ión u r b a n a y a dificultades para la utili
z a c i ó n ó p t i m a de infraes t ructura y servicios c o m u n e s de la act ividad 
industrial . F i n a l m e n t e , n o exis te u n a s is tematización en el estudio 
t é c n i c o para la habil i tación de áreas urbanas que acusan d e t e r i o r o " . 

" C o n relación a la d o t a c i ó n de servicios u r b a n o s , n o se p u s o en 
p r á c t i c a el uso de p r o c e s o s a d e c u a d o s de saneamiento ambiental p a r a 
evitar la c o n t a m i n a c i ó n del aire , r e c o l e c c i ó n y disposición de basuras , 
e t c é t e r a " . 

" P a r a a tender a los servicios públicos u r b a n o s ex is ten entidades 
a u t ó n o m a s , municipales , c o m i t é s d e p a r t a m e n t a l e s , e t c . , encargados 
de la e jecuc ión de p r o y e c t o s de agua p o t a b l e , a lcantari l lado, canali
z a c i ó n , p a v i m e n t a c i ó n , e t c . , que a c t ú a n a nivel local y c u y a a u t o n o 
m í a de gestión n o p e r m i t e desarrollar y evaluar a nivel nacional las 
m e t a s y objetivos a esta escala . El diagnóst ico c i t a d o c o n s t a t a graves 
deficiencias en m a t e r i a de provisión de agua p o t a b l e y , sobre t o d o , de 
a l c a n t a r i l l a d o " . 
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" E n c u a n t o a la f o r m a c i ó n de barrios marginales, sobre t o d o en L a 
Paz, ha sido c o n s e c u e n c i a , entre otras causas , de la c o r r i e n t e migra
tor ia rural-urbana originada en el deter ioro de la actividad agr ícola 
que p r o v o c ó la búsqueda de mejores ingresos" . 

" N o exis ten estudios a nivel de pobladores y de las carac ter ís t i cas 
urbanas respecto a la insuficiencia en la d o t a c i ó n de servicios, equipa
m i e n t o , vivienda, e t c . , en las áreas marginales. A d e m á s se c a r e c e de 
estudios para c o n o c e r el grado de par t ic ipación que t ienden los p o 
bladores marginales en la sociedad global . 

" L a falta de censos habitacionales en el país ha impedido est imar 
la incidencia de la cor r iente migrator ia c a m p o - c i u d a d en el p r o b l e m a 
de la falta de servicios urbanos en general . P o r o t r a p a r t e , el rápido 
c r e c i m i e n t o de la poblac ión urbana se midió a través de cifras estadís
ticas y p r o y e c c i o n e s basadas en un c e n s o de h a c e 2 0 a ñ o s " . 

" S e est ima que el déficit de vivienda en el área u r b a n a sobrepasa a 
las 2 0 0 , 0 0 0 unidades , que sumadas a la insuficiencia de servicios bási
cos y de e q u i p a m i e n t o c o m u n i t a r i o , m u e s t r a n u n a imagen c r í t i c a de 
la si tuación a c t u a l " . 

" T a n t o el s e c t o r público c o m o el privado desarrollan p r o y e c t o s de 
c o n s t r u c c i ó n de viviendas, habiéndose observado que la par t i c ipac ión 
de este ú l t i m o , h a c o b r a d o significación en los úl t imos diez a ñ o s . . . 
N o o b s t a n t e , n o se ha evidenciado hasta el presente ninguna coordi 
n a c i ó n entre estos dos sec tores , debido a la falta de u n i n s t r u m e n t o 
que posibilite d e t e c t a r los esfuerzos que desarrollan y h a c e n que los 
recursos empleados estén or ientados de a c u e r d o a estrategias de ac 
c i ó n compat ibles c o n la e c o n o m í a g e n e r a l " . 

6 . Reforma urbana estructural en sentido 
estricto y proyecto revolucionario 

E s t e segundo t ipo polar de r e f o r m a u r b a n a h a sido posible en 
A m é r i c a L a t i n a so lamente a través de la exper iencia e m e r g e n t e de la 
Revoluc ión y del régimen revolucionario que se instaura en C u b a a 
partir de 1 9 5 9 . 

L a r e f o r m a u r b a n a es t ructural en sentido es t r i c to aparece c o m o re
sultado y p a r t e de un p r o c e s o revolucionario y del sistema en que 
aquél cristaliza. C o n s t i t u y e así u n a o p e r a c i ó n to ta l y p r o f u n d a sobre 
las causas y los e l e m e n t o s estructurales que determinan y condic io 
nan el surgimiento , la evolución y la subsistencia de la p r o b l e m á t i c a 
y de la crisis u r b a n a . Impl ica p o r lo t a n t o la negativa a conservar el 
status quo en el m a r c o u r b a n o y en t o d o el á m b i t o de la vida nac ional , 
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y a limitarse modif i cac iones superficiales y periféricas . Se busca p o r 
el c o n t r a r i o la c o n c r e c i ó n de conquis tas irreversibles en las es t ruc tu
ras urbanas y regionales y en la f i s o n o m í a espacial del país en su con
j u n t o . 

¿Quién p r o m u e v e , i n s t r u m e n t a y c o n t r o l a la r e f o r m a u r b a n a ? 
Es inherente a la naturaleza del p r o c e s o revolucionario , a u n a m o 

dificación radical de la e s t r u c t u r a de p o d e r , al surgimiento y afirma
c ión de un nuevo c o n j u n t o de fuerzas soc iopol í t i cas , antes subordina
das u oprimidas y v íc t imas de las fuerzas y es t ructuras t radicionales . 
Nuevas clases, grupos y es t ra tos ascienden a posic iones d o m i n a n t e s , 
h e g e m ó n i c a s y de dirección p o l í t i c a y administrat iva . 

Se van c r e a n d o así condic iones nuevas para la par t i c ipac ión amplia
da , la integración social y nac ional , la o f e r t a de una amplia base polí 
t i ca p a r a la r e f o r m a u r b a n a y para la r e f o r m a agraria. Correla t ivamen
t e , se suprimen los grupos de intereses const i tu idos p o r terratenien
tes , c o m e r c i a n t e s , f inancieros intermediar ios y especuladores urba
nos , y se l imitan o eliminan los grupos de presión re lac ionados c o n 
aquéllos . 

El E s t a d o es r e e s t r u c t u r a d o , y adquiere u n a nueva imagen en cuan
t o a representat ividad real , funciones y es t ructuras p o l í t i c a s , adminis
trativas, y operat ivas , presentándose c o m o órgano de la m a y o r í a y 
de la sociedad y c o m o agencia central de desarrol lo . Se af i rma la pri
m a c í a , c o n t e n d e n c i a a la exclusividad, del s e c t o r públ ico en relación 
al p r i v a d o . 

El diseño y e jecuc ión de la p o l í t i c a urbano-regional t ienden a un 
régimen de centra l izac ión insti tucional orgánica , p a r a u n a estrategia 
nac ional integrada , c o n unidad de responsabilidad y de a u t o r i d a d 
p a r a el d iagnóst ico , la decisión y la i m p l e m e n t a c i ó n de planes , p r o 
gramas y p r o y e c t o s . L a agencia centra l p e r t i n e n t e c o r o n a u n a escala 
insti tucional j e r a r q u i z a d a que inc luye órganos regionales, provinciales 
y municipales . 

¿ Q u é p r o b l e m á t i c a se diagnostica y c ó m o ? 
El diagnóst ico y la t e r a p é u t i c a son referidos a la to ta l idad de aspec

t o s y niveles del p r o b l e m a urbano-regional de C u b a . 
L a p r o b l e m á t i c a h e r e d a d a del p a s a d o p o r el n u e vo gobierno revo

lucionar io h a sido c o n c i s a m e n t e resumida p o r J o r g e E n r i q u e H a r d o y : 

" 1 . U n a e n o r m e c o n c e n t r a c i ó n en u n área m e t r o p o l i t a n a , la G r a n 
H a b a n a ; 2 . U n a inexis tencia de poblac iones intermedias e n t r e la capi
tal y el siguiente c e n t r o u r b a n o de i m p o r t a n c i a , Sant iago de C u b a , 
c u y a p o b l a c i ó n entre 1 9 4 3 y 1 9 6 7 c o n s t i t u í a ent re un 1 2 % y u n 1 5 % 
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del t a m a ñ o de la capi tal ; 3 . U n a gran dispersión de la p o b l a c i ó n urba
n a : 2 1 6 localidades de 1 , 0 0 0 a 2 0 , 0 0 0 habi tantes que representaba , 
en 1 9 5 3 , a p r o x i m a d a m e n t e el 1 7 % de la poblac ión t o t a l ; 4 . U n a pro
gresiva c o n c e n t r a c i ó n de la p o b l a c i ó n urbana en los núcleos c o m p a r a 
t ivamente medianos y grandes ; a p r o x i m a d a m e n t e un 1 4 % de pobla
c ión estaba distribuida en 2 1 núcleos c u y o t a m a ñ o oscilaba entre 
2 0 , 0 0 0 y 4 9 9 , 9 9 9 ; 5 . El p r e d o m i n i o de p o b l a c i ó n rural dispersa; 6 . 
L a ausencia de c o m u n i d a d e s p r o p i a m e n t e dichas y el p r e d o m i n i o 
de la vivienda campesina aislada; 7. L a exis tencia del pueblo especiali
zado adscr i to a la central azucarera , el b a t e y , c o n p o b l a c i ó n móvil y 
carencia de servicios c o m u n a l e s ; 8 . U n a red de c o m u n i c a c i o n e s de
f o r m a d a p o r la especialización de la e c o n o m í a e x p o r t a d o r a relacio
n a n d o casi ú n i c a m e n t e a los pueblos y a las c iudades vinculados a la 
e x p l o t a c i ó n de c a ñ a y a la distribución del azúcar , o sea, a los puer tos 
y a las c iudades pr incipales" . 

A partir de esta si tuación c o m p r o b a d a y diagnost icada, se p r o d u c e 
una c r í t i c a a la vez t e ó r i c a , ideológica y p r á c t i c a de la sociedad here
dada en c u y o seno se inicia y avanza el p r o c e s o revolucionar io , y su 
r e e m p l a z o p o r o t r a imagen de sociedad deseable y posible . Se diseña 
y e jecuta en c o n s e c u e n c i a u n a vasta o p e r a c i ó n sobre las causas y c o n 
secuencias estructurales del p r o c e s o urbano-regional , en sí m i s m o y 
en el c o n t e x t o nacional global. 

U n a manifes tac ión significativa del e n f o q u e global e integrador 
que se a d o p t a está dada p o r la n o disociación de las cuest iones y de 
las reformas agraria y urbana , c o n c e b i d a s en los dos niveles c o m o 
interdependientes y coordinables en u n a estrategia única . Se t iene en 
c u e n t a a este r e s p e c t o : 

a ) Que la cuest ión agraria y la cues t ión u r b a n a t ienen su r a í z , su 
base y su p u n t o de par t ida en un régimen ú n i c o de tenencia y uso 
de la t ierra . 

b ) L a exis tencia de u n a coal ic ión natural de intereses urbanos y 
rurales (grandes propietar ios y empresar ios , nacionales y ex t ranje 
r o s ) , enemigos de la R e v o l u c i ó n en su c o n j u n t o y de las re formas 
agraria y u r b a n a ; y la posibilidad s i m é t r i c a m e n t e o p u e s t a de a p o y o s 
populares rurales y urbanos a las dos r e f o r m a s . 

c ) L a c o m u n i d a d de problemas originales, de prerrequisitos y de 
e l e m e n t o s const i tu t ivos , p a r a la definición y la i m p l e m e n t a c i ó n 
de ambas r e f o r m a s . 

d) Las exigencias que ambas reformas plantean en términos de 
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cuantiosas inversiones y de una s i tuación inicial c a r a c t e r i z a d a p o r la 
insuficiencia de recursos materiales , f inancieros y h u m a n o s . 

e ) L a necesidad y la voluntad de redefinir las es t ructuras s o c i o e c o 
n ó m i c a s , pol í t icas y territoriales a escala nac ional , y los consiguientes 
problemas de local ización, de interrelación y de integración entre las 
poblac iones rurales y urbanas , entre los usos rurales y urbanos del 
suelo , entre las esferas sociales representadas p o r el agro y la c iudad, 
ent re la agricultura y la industria, y ent re las necesidades y disponi
bilidades de infraest ructura . 

f) Las consiguientes c o a c c i o n e s organizativas operantes en el senti
do de la necesaria inserción de ambas reformas en los m a r c o s de un 
plan ú n i c o de desarrollo nacional global, y del s o m e t i m i e n t o a un en
te centra l izado de p o l í t i c a y adminis t rac ión c o n funciones amplias . 

¿ P a r a qué se f o r m u l a y se e jecuta la r e f o r m a urbana? 
L a r e f o r m a u r b a n a n o es c o n c e b i d a c o m o m e r a o r d e n a c i ó n o racio

nalización del á m b i t o u r b a n o a través de medidas l i m i t a d a m e n t e re-
distributivas. Se presenta c o m o p a r t e de un p r o c e s o de desarrollo en 
sentido e s t r i c t o , es decir , de un c o n j u n t o de t r a n s f o r m a c i o n e s es t ruc
turales a t o d o s los niveles y en es t recha y c o m p l e j a relación de inter
dependencia . 

L a r e f o r m a u r b a n a aparece a la vez c o m o prerrequisi to , c o m o c o m 
p o n e n t e y c o m o resul tado del p r o c e s o global de desarrol lo : 

a ) Debe contr ibuir a suprimir los obs táculos s o c i o e c o n ó m i c o s , 
culturales y p o l í t i c o s provenientes de las es t ructuras y dinámicas 
internas y e x t e r n a s que se h a h e r e d a d o , y sobre t o d o del régimen de 
c o n t r o l , de c r e a c i ó n y de uso de los recursos , la r iqueza y el p o d e r . 

b ) Debe posibilitar la movil ización del potenc ia l y de la creativi
dad nacionales , y la imposic ión de u n a nueva racionalidad en la gene
r a c i ó n y el uso de los recursos y esfuerzos y en la evaluación y satis
f a c c i ó n de necesidades . 

c ) Debe reaf i rmar y precisar la n o c i ó n de función social de la p r o 
piedad y el c o n t r o l públ ico de la t ierra y del capital c o m o prerrequi-
sitos p a r a el p l a n e a m i e n t o físico y s o c i o e c o n ó m i c o , los cr i terios en 
el dest ino de inversiones, la imposic ión de un nuevo y h o m o g é n e o 
perfil e c o l ó g i c o . 

d) L a nueva e s t r u c t u r a c i ó n terri torial que se busca debe t e n d e r al 
a u m e n t o y al m e j o r uso de los recursos . Las c iudades deberán irse 
a d a p t a n d o a nuevas y complejas funciones , y p o r lo t a n t o deben 
c a m b i a r en sus carac ter ís t i cas s o c i o e c o n ó m i c a s , culturales y pol í t i -
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cas. Ello lleva al es tablec imiento de n o r m a s referidas al c o n t r o l del 
c r e c i m i e n t o físico y de la configuración interna de las c iudades . 

e) L a p o l í t i c a urbano-regional así c o n c e b i d a aparece necesaria
m e n t e c o m o par te esencial de un plan e c o n ó m i c o global que rige la 
asignación, local ización y util ización de los recursos materiales , fi
nancieros y h u m a n o s . 

A su vez, el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , la expansión de la product i 
vidad y del ingreso, posibilitarán m a y o r e s recursos para mejores ciu
dades. 

El diseño y e jecución de la p o l í t i c a de r e f o r m a urbana también 
i n c o r p o r a prerrequisi tos , c o m p o n e n t e s y resultados de índole social 
y p o l í t i c a . 

Se a d o p t a u n a nueva c o n c e p c i ó n , aplicada de m o d o enérgico y sis
t e m á t i c o , de la just ic ia social . L a r e f o r m a urbana supone el sacrificio 
de los p o c o s en beneficio de las m a y o r í a s , c o n un sentido igualitario 
en c u a n t o al r e p a r t o de esfuerzos , sacrificios, c o s t o s y benefic ios . 
Posibilitará un grado c r e c i e n t e de integración y par t ic ipación socia
les, y la supresión de la marginalidad, así c o m o la c reac ión de nuevas 
formas de sociabilidad y de nuevos tipos h u m a n o s , y el m e j o r a m i e n t o 
de la calidad de la vida co t idiana en las c iudades y en el agro . 

Desde el p u n t o de vista p o l í t i c o , la r e f o r m a u r b a n a busca incre
m e n t a r la capac idad de a p o y o y de movilización populares a ella 
m i s m a y a la estrategia de desarrollo a d o p t a d a , y eventualrnente 
ampliar hacia el futuro las condic iones de vigencia y las re formas de 
f u n c i o n a m i e n t o de una d e m o c r a c i a p o l í t i c a de nuevo t i p o . 

A estos objetivos generales se agregan e integran fines más específi 
c o s : c o n t r o l a r fac tores que determinan o c o n d i c i o n a n el m e d i o am
biente u r b a n o ; evitar el deter ioro del m e d i o natura l ; suprimir la es
peculac ión c o n los precios de la t ierra y los alquileres u r b a n o s ; permit i r 
usos efectivos del suelo y programas eficientes de inversión; reducir 
los c o s t o s de c o n s t r u c c i ó n de vivienda y de instalación y uso de los 
servicios; c rear precondic iones p a r a u n a futura solución integrada del 
perfil espacial/global. 

¿ C ó m o se f o r m u l a y se i n t e n t a e jecutar la p o l í t i c a de r e f o r m a ur
b a n a ? 

L a r e f o r m a urbana , c o m o se h a d i c h o , es ubicada , diseñada y eje
c u t a d a en los m a r c o s de u n a estrategia global y de u n plan integral de 
desarrollo acelerado y c o a c t i v a m e n t e i n d u c i d o . 

L a r e f o r m a urbana , c o m o otras pol í t i cas del régimen c u b a n o , c o m 
bina a la vez criterios s o c i o e c o n ó m i c o s y pol í t ico- ideológicos defini-
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d o s ; una a c t i t u d que enfat iza la e x p e r i m e n t a c i ó n , el e m p i r i s m o , y el 
p r a g m a t i s m o ; y la voluntad de i n c o r p o r a r y de usar s i s t e m á t i c a m e n t e 
los mejores apor tes de la c iencia y de la t é c n i c a . Se dedican esfuerzos 
y recursos para solucionar los p r o b l e m a s derivados de u n a s i tuación 
nacional (e in ternacional ) a l t a m e n t e espec í f i ca , difícil y d inámica , 
sin exper iencia propia y c o n escasez de precedente s válidos en o t r o s 
países . El a c e n t o es c o l o c a d o en el t rabajo y el sacrificio p a r a enfren
tar un desaf ío his tór ico que se perc ibe c o m o decisivo. L a c o y u n t u r a 
obliga a buscar soluciones inmediatas para p r o b l e m a s que p o r natura
leza son de largo p l a z o , c o m o prerrequisitos p a r a la superación rápida 
y el é x i t o f u t u r o . Es sobre la m a r c h a que los errores se c o m e t e n , el 
aprendizaje y los descubrimientos se realizan y los é x i t o s se logran. 

L a r e f o r m a u r b a n a y la agraria se carac ter izan p o r la rapidez del 
r i t m o a d o p t a d o y la naturaleza drást ica de sus medidas y e f e c t o s , a 
fin de suprimir los inconvenientes derivados de la indefinición y de la 
i n c e r t i d u m b r e . F i n a l m e n t e , se p r o c e d e a modif icar o a suprimir las 
insti tuciones y n o r m a s heredadas de la sociedad t radicional , c recien
t e m e n t e sustituidas p o r u n a juridicidad y u n a insti tucionalidad nue
vas de c o r t e revoluc ionar io . 

Para conclui r , se p r o c e d e r á sucesivamente a e x a m i n a r : 1 . L a orga
nización pol í t ico-adminis t ra t iva aplicada al desarrollo urbano-regio
nal. 2 . Las c o n s e c u e n c i a s urbano-regionales de la r e f o r m a agraria, 
3 . O t r o s aspec tos de la p o l í t i c a de u r b a n i z a c i ó n , y 4 . Legislación so
bre la r e f o r m a u r b a n a . 

Organización político-administrativa de la planificación 

L a planif icación c u b a n a abarca 4 á m b i t o s : 

a ) Un nivel superior c o n responsabilidad global , a ca rgo de la J u n t a 
Central de Planificación ( J U C E P L A N ) . 

b) Un nivel i n t e r m e d i o , f o r m a d o p o r ministerios , inst i tutos y o t r o s 
organismos c o n responsabilidades sectoriales y de p r e s t a c i ó n de servi
c ios . 

c ) U n t e r c e r nivel , c o m p u e s t o p o r empresas industriales, agrope
cuarias y de o t r o t i p o , dependientes de los organismos del segundo 
nivel. 

d) Organismos encargados de planes regionales y especiales , que 
t ienen a su c a r g o la c o o r d i n a c i ó n regional de los planes y p r o g r a m a s 
sectoriales e laborados y e j e c u t a d o s p o r los niveles segundo y t e r c e r o , 
o la c o m p l e m e n t a c i ó n de los m i s m o s , y son responsables de la p r o 
m o c i ó n del u s o a d e c u a d o de los recursos en sus áreas de a c c i ó n . 
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En el decenio de los sesenta, el gobierno c u b a n o decide organizar 
un sistema de planificación regional , para la " in tegrac ión s is temática 
de las actividades e c o n ó m i c a s en su c o r t e sectorial c o n los e l e m e n t o s 
físico-regionales que le sirven de m a r c o c o n c r e t o " . Estas responsabili
dades p e r t e n e c e n al Inst i tuto Nacional de Planificación F í s i c a , que 
o t o r g a una dimensión territorial a las directivas generales y a los pla
nes sectoriales de J U C E P L A N . 

En este sistema, la administración es descentral izada para fines de 
m a y o r par t i c ipac ión . En un papel de planif icación intermedia , las 
provincias t ienen tareas de c o o r d i n a c i ó n y p r o m o c i ó n de sectores 
e c o n ó m i c o s organizados h o r i z o n t a l m e n t e (vgr. la agr icul tura) . En el 
nivel siguiente, el país está dividido en regiones ( a c t u a l m e n t e 5 5 ) , 
que a c t ú a n c o m o unidades de c o o r d i n a c i ó n de las unidades estadísti
cas , administrativas y de e j e c u c i ó n , f u n d a m e n t a l m e n t e en relación a 
los problemas agrícolas . 

S e c t o r i a l m e n t e el Ins t i tuto de Planificación F ís i ca se organiza a 
través de una Direcc ión General que c o o r d i n a u n a División de Planea
m i e n t o U r b a n o y o t r a de Planeamiento Regional ; m o d e l o repet ido en 
cada una de las seis provincias . De las oficinas provinciales del Institu
t o dependen las oficinas regionales. 

Consecuencias urbano-regionales de la reforma agraria 

L a r e f o r m a agraria ha incidido de diversas maneras sobre la fisono
m í a regional-urbana de Cuba : 

a) A través de la supresión del desempleo agr ícola d e t e r m i n a d o p o r 
la subutilización de las tierras de los grandes latifundios y la desocu
pac ión disfrazada propia del minifundio , de la ampliac ión de los pla
nes agropecuar ios , de la diversificación de los cul t ivos , de la nueva 
organización administrat iva , del c o n t r o l estatal de la agricultura , de 
las cooperat ivas campesinas y de la asistencia del gobierno a los agri
cul tores individuales, se ejerce un c o n t r o l indirec to de la migración 
rural -urbana, modif icándose así la intensidad y los c a r a c t e r e s de la 
urbanizac ión . 

b) Se c o n s t r u y e n pueblos nuevos en las unidades de p r o d u c c i ó n 
agropecuaria , para c o n c e n t r a r el ó p t i m o de p o b l a c i ó n que justifique 
inversiones en vivienda, e d u c a c i ó n y sanidad. 

c ) Se redefine el sistema j e r á r q u i c o de núcleos de p o b l a c i ó n , según 
t a m a ñ o , desarrollo , servicios y área de influencia, y se revitalizan los 
núcleos exis tentes m e d i a n t e la diversificación de sus funciones y la 
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extensión de sus radios de influencia, en lo administrativo y en la 
prestac ión de servicios. L a nueva red de núcleos c o m i e n z a a funcio
nar c o m o sistema de unidades inter-dependientes . 

d) El renovado énfasis en la e x p l o t a c i ó n azucarera a partir de 1 9 6 5 , 
la diversificación de la agricultura y su ensamblamiento c o n la indus
tria ( d e m a n d a de insumos m a n u f a c t u r e r o s , o fer ta de materias primas 
a e laborar ) , c o n t r i b u y e r o n a hacer posible : la el iminación progresiva 
de los núcleos c o n servicios m í n i m o s , la p r o m o c i ó n de núcleos c o n 
servicios locales y c rec iente área de influencia, la m a r c h a hacia la crea
ción de una red de c e n t r o s urbanos y rurales interdependientes . 

e) L a expansión de industrias dedicadas a la e laborac ión de azúcar 
y de materias primas agropecuarias , obligan a arraigar a la p o b l a c i ó n 
y , p o r lo t a n t o , a t ransformar los bateyes p o r la diversificación de sus 
funciones . 

f) L a movilización masiva de fuerza de trabajo hacia los cent ros 
agrícolas genera un flujo considerable de p o b l a c i ó n t rans i tor iamente 
alojada en viviendas rurales colect ivas . 

g) L a pol í t i ca de autosufic iencia provincial (v.gr. : C o r d ó n U r b a n o 
de la Habana) induce a construir pueblos nuevos , a c a m b i a r el uso de 
la tierra suburbana, y a integrar a la poblac ión urbana y rural en la 
búsqueda de objetivos c o m u n e s . 

Otros aspectos de la política urbana 

La pol í t i ca oficial tendiente a la descentral ización demográf i ca y 
e c o n ó m i c a , a la i n t r o d u c c i ó n de un nuevo equilibrio regional y a la 
mejor utilización de los recursos h u m a n o s y naturales , se material iza 
en el Plan de Desarrollo de la Provincia de Oriente , en el Plan para el 
Área Metropol i tana de L a H a b a n a y en o t r o s p r o y e c t o s regionales de 
m e n o r escala , f r e c u e n t e m e n t e destinados al a u m e n t o de la p r o d u c c i ó n 
en un área. 

Para la solución del grave p r o b l e m a heredado en mater ia de vivien
da para la m a y o r í a de la p o b l a c i ó n , el régimen c u b a n o ha recurr ido a 
la e x p e r i m e n t a c i ó n c o n nuevas tecnologías , c o n el sistema de esfuer
zo propio y de a y u d a m u t u a , y c o n alternativas de diseño, en t o d o s 
los casos buscando el ajuste a las posibilidades e c o n ó m i c a s y t e c n o 
lógicas del p a í s , y a las nuevas formas de sociabilidad y valores en sur
gimiento del p r o c e s o revolucionar io . 

Legislación de reforma urbana 

L a ley básica de la r e f o r m a en Cuba ha estado precedida p o r u n a 
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serie de antecedentes legislativos sancionados desde el m o m e n t o mis
m o en que el nuevo régimen llega al p o d e r . Tales son la L e y N o . 2 6 
( 2 6 de enero de 1 9 5 9 ) sobre suspensión de desalojos ; la L e y N u . 8 6 ( 1 7 
de febrero de 1 9 5 9 ) , c r e a n d o el Inst i tuto Nacional de A h o r r o y Vi
vienda; la L e y N o . 1 3 5 ( 1 0 de m a r z o de 1 9 5 9 ) que r e b á j a l o s alquile
res u r b a n o s ; la L e y N o . 2 1 8 (7 de abril de 1 9 5 9 ) , tendiente a l imitar 
o suprimir el a c a p a r a m i e n t o y la especulación de inmuebles u r b a n o s ; 
la L e y N o . 6 9 1 ( 2 3 de diciembre de 1 9 5 9 ) , sobre regulación del uso 
del suelo . 

L a L e y de R e f o r m a U r b a n a fue sancionada el 1 4 de o c t u b r e de 
1 9 6 0 , c o m o par te integrante de la L e y F u n d a m e n t a l del 7 de febrero 
de 1 9 5 9 . A b a r c a 4 5 ar t í culos y varias disposiciones transitorias , que 
aparecen agrupados en c i n c o secc iones . 

L a pr imera sección (ar t ículos 1 a 3 ) c o n s t i t u y e u n a declaración de 
principios y un esquema de las etapas en la p o l í t i c a del E s t a d o . E n 
una pr imera e tapa , el E s t a d o asegura a c a d a familia la a m o r t i z a c i ó n 
de la vivienda que habita en un per iodo de 5 a 2 0 años m e d i a n t e el 
pago de una suma equivalente al alquiler. E n la segunda e tapa , la 
c o n s t r u c c i ó n masiva de viviendas establece su entrega en u s u f r u c t o 
p e r m a n e n t e m e d i a n t e pagos mensuales que n o e x c e d e r á n del 1 0 % del 
ingreso familiar. En la te rcera e tapa , el E s t a d o asume la c o n s t r u c c i ó n 
de viviendas y su cesión en u s u f r u c t o gratuito y p e r m a n e n t e a c a d a 
familia ( a r t í c u l o 1 ) . Se proscr ibe el a r r e n d a m i e n t o de inmuebles ur
banos y cualquier o t r o negocio o c o n t r a t o que implique la cesión del 
uso total o parcial de un inmueble u r b a n o ( a r t í c u l o 2 ) . 

L o s 2 6 ar t í culos de la segunda sección modif ican el régimen jurídi
c o de la propiedad inmueble u r b a n a . 

L o s ar t í culos 4 , 5 y 6 establecen la nulidad de t o d o s los c o n t r a t o s 
de a r r e n d a m i e n t o u r b a n o exis tentes y de t o d o s los negocios jur ídicos 
que impliquen la cesión del uso to ta l o parcial de un inmueble urba
n o , es tableciendo también las e x c e p c i o n e s . 

Organismo responsable de la i m p l e m e n t a c i ó n de la r e f o r m a urbana 
es el Consejo Superior de la R e f o r m a U r b a n a , al que se agregan tem
p o r a l m e n t e siete consejos provinciales (ar t í culos 7, 8 , 9 ) . 

Se fijan las condic iones que regirán para la c o m p r a y la venta de 
los inmuebles urbanos p o r sus o c u p a n t e s (a r t í culos 9 y 1 0 ) . 

T o d o s los juicios de desalojo de las propiedades urbanas , indepen
d i e n t e m e n t e del es tado de su t r á m i t e , quedan archivados (ar t ículos 
11 y 1 2 ) . 

L a L e y establece la f o r m a de fijación de los precios de c o m p r a v e n -
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ta de inmuebles (a r t í culos 1 3 al 1 7 ) y la f o r m a de c o m p e n s a c i ó n a 
los propietar ios e x p r o p i a d o s (ar t í culos 2 1 al 2 8 ) . 

Q u e d a prohibida la p e r m u t a , ces ión , venta o traspaso de cualquier 
inmueble dest inado a vivienda sin la autor izac ión de los consejos . Es 
nulo t o d o c o n t r a t o que contradiga lo dispuesto p o r la L e y . Las vi
viendas urbanas son inembargables ( a r t í c u l o 2 9 ) . 

E n la sección te rcera se declara la cesac ión de los pagos en hipote
c a , aunque la L e y c o n t e m p l a el caso de pequeños acreedores que ten
gan en esa forma de p r é s t a m o su único m e d i o de vida (ar t ículos 3 0 
al 3 6 ) . El a r t í c u l o 3 7 de la secc ión c u a r t a se refiere a la indemniza
ción que recibirán los antiguos propietar ios de inmuebles urbanos al 
m o m e n t o de sancionarse la L e y . El B a n c o Nacional de C u b a paga las 
indemnizaciones mediante la c r e a c i ó n de un f o n d o f o r m a d o p o r un 
impuesto que debe pagar t o d o nuevo propie tar io , según un m o n t o as
c e n d e n t e re lac ionado c o n el alquiler del inmueble vigente antes de la 
L e y . 

L a sección quinta (ar t ículos 3 8 al 4 5 ) reglamenta el p r o c e d i m i e n t o 
de dilucidación de las cuest iones que surjan entre partes interesadas y 
las sanciones a los transgresores de la L e y . L a L e y c o n c l u y e c o n 4 dis
posiciones transitorias . 

Resultados de la reforma urbana de Cuba 

L a evaluación de los resultados de la r e f o r m a u r b a n a de Cuba se di
ficulta p o r la falta de estudios técnicos y de informes oficiales, así 
c o m o p o r la fuerte carga pol í t i co- ideológica y e m o c i o n a l que envuel
ve éste y o t ros aspec tos del p r o c e s o revolucionario que se e f e c t ú a en 
esa isla. Algunas observaciones finales pueden sin e m b a r g o ser formu
ladas al r e s p e c t o : 

a) L a pol í t i ca urbano-regional ha p r o d u c i d o rápidos e f e c t o s , pese 
al i m p a c t o de las presiones internas y e x t e r n a s y de las fallas teór icas , 
técnicas y práct icas de i m p l e m e n t a c i ó n . 

b) Se evidencia una t r a n s f o r m a c i ó n gradual de la e s t r u c t u r a habita-
cional del país p o r un esfuerzo c o l e c t i v o que abarca a t o d a la pobla
ción y en base a una nueva valorización de los recursos naturales , 
h u m a n o s y c i e n t í f i c o s . 

c ) Se han corregido m u c h o s de los d e f e c t o s tradicionales en las ciu
dades cubanas , en lo referente a la falta de nitidez de los l ímites físi
c o s , superficies semiconstruidas o afec tadas p o r usos urbanos y 
suburbanos e n t r e m e z c l a d o s . Se ha i m p u e s t o el c o n t r o l públ ico de los 
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terrenos urbanos y suburbanos , definido la or ientac ión del c rec imien
t o físico de las c iudades , y p r o c e d i d o al a g r u p a m i e n t o de la vivienda 
y a una m e j o r util ización de los servicios en barrios p a r c i a l m e n t e 
const ruidos . L o s servicios rurales se han a c e r c a d o a los de las c iudades . 

d) Se ha cumplido un esfuerzo de c o n s t r u c c i ó n masiva de vivien
das para las clases populares en todas las provincias y regiones de la 
isla, c o n énfasis en la c o m p l e m e n t a c i ó n de las inversiones industriales, 
educativas y sanitarias y de los programas de infraes t ructura regional 
y urbana . T a m b i é n se ha p u e s t o énfasis en los p r o y e c t o s de viviendas 
colect ivas , c o n c e n t r a d a s y localizadas en relación a otras actividades 
y servicios u r b a n o s . Ello h a resultado posible p o r la disponibilidad 
en m a n o s del Es tado de grandes superficies, y p o r el uso de mejores 
técnicas de c o n s t r u c c i ó n (sobre t o d o la prefabr icac ión c o n grandes 
e l e m e n t o s ) que aseguran ventajas en mater ia de c o s t o s , calidad y rapi
dez. De las ciudades ha desaparecido la c o n s t r u c c i ó n p o r empresas 
privadas de viviendas individuales aisladas. 

e) L o s nuevos p r o y e c t o s , en su m a y o r í a , son const ruidos en rela
c ión a las fuentes de t rabajo , en terrenos libres de dimensiones ade
cuadas y fuera de las áreas centrales . 

f) Se ha r o t o la tradicional separación p o r barrios que c o r r e s p o n 
den a diferentes estratos s o c i o e c o n ó m i c o s de la p o b l a c i ó n . 

g) Se ha m o d i f i c a d o el sistema de trasmisión hereditaria de los bie
nes inmuebles , dándose prioridad a la s i tuación de o c u p a n t e s sobre la 
relación familiar. 

h ) Problemas aún n o soluc ionados , o resueltos de m a n e r a deficien
t e , son, entre o t r o s , el t ranspor te u r b a n o ; la falta de medidas para 
conservar y modernizar los sectores const ruidos de las c iudades y su 
intenso y acelerado d e t e r i o r o ; la carencia de un sistema a d e c u a d o de 
transferencia de viviendas a c o n s e c u e n c i a de c a m b i o s en el lugar de 
trabajo o en el n ú m e r o de c o m p o n e n t e s de la familia; la persistencia 
o reaparic ión de formas de vivienda precar ia y p r o m i s c u a . 

7. Conclusiones 

El e x a m e n c r í t i c o de las propuestas y pol í t icas de r e f o r m a urbana 
p r o p o r c i o n a un r ico material de i n f o r m a c i ó n y de ref lexión suscepti
ble de enriquecer la t e o r í a y la p r á c t i c a aplicables a la p r o b l e m á t i c a 
de la urbanización la t inoamericana . 

T o d a estrategia de desarrollo u r b a n o que se f o r m u l a y se intenta 
e jecutar en las dramáticas condic iones vigentes en la región, no p u e d e 
implicar la a c e p t a c i ó n pasiva de la inevitabilidad de un futuro c o n c e -
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bido c o m o m e r a e x t r a p o l a c i ó n agravada de la s i tuación ac tual . U n a 
estrategia alternativa digna de ese n o m b r e , y de una adhesión colect i 
va que le o t o r g u e posibilidades de exis tencia y operat ividad, supone 
ante t o d o el r e c o n o c i m i e n t o de la necesidad de una a c c i ó n deliberada, 
racional y enérgica , fundada en la c r í t i c a del pasado y del presente , y 
en u n a d e t e r m i n a d a visión del f u t u r o . 

Ello exige , en pr imer lugar, el r e c h a z o de una p r o y e c c i ó n lineal 
m e j o r a d a de la s i tuación actual y de t o d o in tento de copiar lo que se 
considera p r o t o t i p o s correspondientes a otras sociedades y sistemas. 
L a c iudad la t inoamericana del futuro n o puede ser una versión am
pliada y corregida de la c iudad pasada o ac tual . Debe const i tuir el 
resultado posible de la previsión y de la invención del fu turo , para so
ciedades y ciudades c o n es t ructuras , f o r m a s , funcionamientos y paisa
jes diferentes de las que h o y se c o n o c e y p a d e c e , a fin de mejorar o 
crear la racionalidad estructural , la eficacia , la product iv idad de las 
c iudades , y la intensidad y calidad de la vida u r b a n a , en relación c o n 
el m o d e l o general de desarrollo y de sociedad que se a d o p t e . Las so
luciones deben ser además e s p e c í f i c a m e n t e adecuadas para las ciuda
des de países en desarrollo c o m o los de A m é r i c a L a t i n a , diferentes de 
las a d o p t a d a s para las c iudades o sistemas y países avanzados , sean 
del m u n d o capitalista o de socialista. 

E n segundo lugar, se i m p o n e a d o p t a r una visión a la vez global 
y desagregada p o r niveles y sectores a escala nacional y a escala 
c o n t i n e n t a l ; un análisis cuidadoso de las relaciones interacc iones en
tre los distintos c o n j u n t o s y subconjuntos implicados ; una doble lí
nea s imultánea de p e n s a m i e n t o c r í t i c o y de a c c i ó n creat iva , inme
diata , para pol í t icas preventivas de las futuras sociedades urbanas 
de la región. U n a c o m b i n a c i ó n de grados variables de rigor c i e n t í f i c o , 
ef icacia técnica , imaginación creat iva , c o m p r o m i s o social y pasión 
p o l í t i c a resultará siempre más que conveniente para los que se sien
tan a u t é n t i c a m e n t e interesados en el estudio y la superación de la 
p r o b l e m á t i c a urbana de A m é r i c a L a t i n a . 
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C A P I T U L O V 

L A P O L Í T I C A D E L P E T R Ó L E O D E L E S T A D O 
A R G E N T I N O ( 1 9 0 7 - 1 9 5 7 ) 

L a historia del p e t r ó l e o argentino y de las pol í t i cas desarrolladas a 
su r e s p e c t o puede ser dividida en c i n c o grandes per iodos . El pr ime
r o , pr imer c ic lo ol igárquico, va desde 1 9 0 7 a 1 9 1 6 . El segundo, de 
los pr imeros gobiernos radicales , abarca de 1 9 1 6 a 1 9 3 0 . El t e r c e r o , 
segundo cic lo ol igárquico , se e x t i e n d e desde 1 9 3 0 hasta 1 9 4 3 . El 
c u a r t o , que engloba el lapso c o m p r e n d i d o entre 1 9 4 3 y 1 9 5 5 , corres 
p o n d e al gobierno militar instaurado en la pr imera de aquellas fechas , 
y al gobierno const i tuc ional del general J u a n D o m i n g o P e r ó n . El 
q u i n t o , está referido a los gobiernos que se suceden desde la l lamada 
" R e v o l u c i ó n L i b e r t a d o r a " del 1 6 de sept iembre de 1 9 5 5 has ta el m o 
m e n t o ac tual . Este t rabajo t r a t a lo c o r r e s p o n d i e n t e a los c u a t r o pri
m e r o s p e r i o d o s , si bien se h a dado un énfasis part icular al G o b i e r n o 
Provisional de 1 9 5 5 - 1 9 5 8 , en un lapso breve p e r o decisivo de la pol í 
t i ca argentina del p e t r ó l e o . 

1 . El primer ciclo oligárquico (1907-1916)1 

A n t e el descubrimiento del p e t r ó l e o en C o m o d o r o Rivadavia, en el 
a ñ o 1 9 0 7 , y los consiguientes problemas inéditos que ello le p l a n t e , 
lá ol igarquía g o b e r n a n t e t o m a u n a a c t i t u d n o uniforme ni rec t i l ínea . 
U n s e c t o r de ella (presidente F igueroa A l c o r t a , ingeniero Luis Huer-
g o ) , asume una p o s t u r a c a u t e l o s a hac ia la eventual par t ic ipación ex 
tranjera en el p e t r ó l e o , p o r dos razones : p o r la c a p t a c i ó n de las posi
bles ventajas e c o n ó m i c a s que p o d r í a n derivar de la e x p l o t a c i ó n direc ta 
p o r el E s t a d o ; y p o r la c o n v i c c i ó n desarrollada p o r algunos represen-

1 Ver Marcos Kaplan, Petróleo, Estado y Empresas en la Argentina 1907-1922,. Editorial 
Síntesis 2000 , Caracas, 1971 , y trabajos anteriores del autor allí citados; Arturo Frondizi, 
Petróleo y Política, Editorial Raigal, Buenos Aires, 1955 , capítulo II; Cari E. Solberg, OH 
and Nationalism in Argentina-A History, —Stanford University Press, Stanford, California, 
1979, Cap. I. 
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tantes lúcidos de la clase d o m i n a n t e nativa , a través de la exper iencia 
de las décadas p r e c e d e n t e s , de que reservarse c ier tos resortes n o obs
taculiza f ructuosas alianzas c o n el capital e x t r a n j e r o , sino que m e j o r a 
las posibilidades de m a n i o b r a r c o n tal fin. O t r o sec tor ( J o a q u í n V . 
G o n z á l e z ) a d o p t a la p o s t u r a o r t o d o x a m e n t e conservadora de los in
tereses ligados de m o d o más e s t r e c h o y c o n s e c u e n t e al imperia l ismo: 
m í n i m a intervención del E s t a d o , libre c o m p e t e n c i a , puertas abiertas 
al capital e x t r a n j e r o . 

T a m p o c o son uniformes las reacc iones de los intereses imperialistas. 
L o s n o r t e a m e r i c a n o s y los a lemanes , carentes de p r e d o m i n i o en el 

país despliegan desde el inicio u n a a c t i t u d más a b i e r t a m e n t e agresiva 
y a b s o r b e n t e que los br i tánicos , seguros en el c o n t r o l de los resortes 
esenciales del país y dispuestos p o r lo m i s m o a utilizar m é t o d o s más 
diplomát icos p e r o siempre efect ivos para acaparar el nuevo n e g o c i o . 

A través de este juego c o n t r a d i c t o r i o de fuerzas y tendencias se va 
delineando sin e m b a r g o u n a resul tante definida. P o r la desidia, la 
m i o p í a y la a c t i t u d reacc ionar ia inherentes a la ol igarquía nativa , 
és ta fracasa en la búsqueda de u n a solución efect iva p a r a los proble
mas energét icos del p a í s . P o r culpa del Congreso o del E j e c u t i v o , o de 
a m b o s , la e x p l o t a c i ó n fiscal n u n c a llega a disponer de recursos sufi
cientes para progresar . L a e x p l o r a c i ó n y la e x p l o t a c i ó n resultan ina
decuadas frente a las posibilidades y necesidades del p a í s . N o se p o n e n 
las bases de u n a industria nacional de ref inación, ni de un sistema au
t ó n o m o de t r a n s p o r t e y de c o m e r c i a l i z a c i ó n . Se m a n t i e n e y se a c e n t ú a 
la dependencia del imperia l ismo, en lo re ferente a c o m b u s t i b l e s , ma
quinaria y t é c n i c o s . U n régimen pol í t i co-adminis t ra t ivo y j u r í d i c o de 
c o r t e a n a c r ó n i c o c o n t r i b u y e a restringir las posibilidades de u n vigo
r o s o progreso en m a t e r i a de p e t r ó l e o . D e 1 9 0 7 a 1 9 1 6 n o se logra 
siquiera la sanción de u n a ley general que rija t o d o lo relativo a este 
c o m b u s t i b l e . 

El imperial ismo, p o r su p a r t e , va m e j o r a n d o sin t regua sus posic io
nes p a r a un c r e c i e n t e d o m i n i o del p e t r ó l e o argent ino . L o s m é t o d o s 
empleados en la Argent ina son similares a los c o n o c i d o s y a en t o d o el 
m u n d o : c r e a c i ó n de u n a red de agentes na t ivos ; c a m p a ñ a s de descré
dito sobre la c a p a c i d a d del E s t a d o y sobre el valor de los y a c i m i e n t o s 
y de la ta rea realizada p o r el organismo fiscal ; integración y d o m i n i o 
de empresas or iginariamente nacionales o c r e a c i ó n de sociedades bajo 
c o n t r o l original exc lus ivo . 

U n d o c u m e n t o e x c e p c i o n a l m e n t e revelador e m a n a del Ingeniero 
Luis A. H u e r g o , en a c t a de la C o m i s i ó n encargada de la e x p l o t a c i ó n 
fiscal de C o m o d o r o Rivadavia , elevada el 8 de abril de 1 9 1 3 al minis-
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t r o de Agricul tura . Ci tada t e x t u a l m e n t e p o r el diputado c o n s e r v a d o r 
Adrián C. E s c o b a r (Diario de sesiones de la Cámara de Diputados, 
año 1 9 1 3 , t o m o I, p p . 9 4 2 ss . ) dicha a c t a en lo sustantivo dice : 

" L o s poderes públicos , c o n u n a lent i tud increíble , y u n a mezquin
dad inconcebible , han tardado seis años en p o n e r en c l a r o , y en h a c e r 
c o n o c e r del pueblo las inmensas riquezas que representan los grandes 
y a c i m i e n t o s de p e t r ó l e o de C o m o d o r o Rivadavia. E n t r e t a n t o han lle
gado los huíanos de descubier ta , los "Wilcat t ing O p e r a t o r s " que han 
a c a p a r a d o la t ierra de promisión (más de o c h e n t a mil hec táreas en un 
solo s indica to ) , que han r e c l u t a d o una falange de prosél i tos , p o c o s de 
ellos conscientes y la inmensa m a y o r í a inconscientes , h a c i e n d o a c c i o 
nistas a ministros , legisladores, abogados , cagatintas de S a r m i e n t o , 
jefes de divisiones y secciones administrativas, m i e m b r o s de r e d a c c i ó n 
de per iódicos , directores de imprentas del e s t a d o , jefes de la a r m a d a 
y del ejérci to y ministros de la religión, e t c é t e r a . " 

" L o s preliminares de la conquis ta son los y a empleados en otras 
partes y a c t u a l m e n t e en M é x i c o : la c r e a c i ó n de h o m b r e s c ient í f i cos 
de insignificancia r e c o n o c i d a , a falta del p a r t i d o c i e n t í f i c o ; la p r é d i c a 
incesante e insensata p a r a f o r m a r a t m ó s f e r a del descrédito del P o d e r 
E jecut ivo y de las finanzas de la N a c i ó n ; la negación audaz , desver
gonzada e insistente, has ta la imbecil idad, de que se h a y a n realizado 
en C o m o d o r o Rivadavia trabajos suficientes durante los dos años de 
la presente adminis t rac ión, p a r a d e m o s t r a r que p o r fin, el país p o d r á 
disponer n o sólo de un combust ible p r o p i o a c e p t a b l e , sino del m e j o r 
c o n o c i d o hasta h o y , la prédica . . . de que las cosas y propiedades de 
m a y o r valor de la N a c i ó n deben entregarse a m a n o s mercenar ias , por
que los gobiernos son malos administradores . . . " 

" . . . Apenas h e c h o el d e s c u b r i m i e n t o , a fines de 1 9 0 7 , gentes 
avezadas en estas o p e r a c i o n e s , sin d u d a b u s c a r o n ins t rumentos den
t r o del país , personajes de o p e r e t a que se ven encargados de desacredi
tar los y a c i m i e n t o s , la natura leza del p e t r ó l e o de C o m o d o r o Rivada
via, y de negar el é x i t o de los trabajos realizados p o r el gobierno , has ta 
t ra ta r de es torbar la visita oficial q u e , p a r a poner los en evidencia, 
d e b í a n h a c e r S. E . el señor ministro de agricultura y m i e m b r o s de la 
dirección general de la e x p l o t a c i ó n . . . " 

" V . E . h a sido testigo de la a c t u a c i ó n de aquéllos, inocentes instru
m e n t o s , t r a t a n d o de o c u l t a r que aún e x i s t í a es ta dirección general de 
e x p l o t a c i ó n del p e t r ó l e o de C o m o d o r o Rivadavia ; t r a t a n d o de evitar 
que se c o m p r e n d i e r a n los informes que ella p r o d u c í a y que se publi
caban p o r resolución ministerial ; suprimiendo d e c r e t o s del señor 
minis t ro pidiendo esos i n f o r m e s ; i n t r o d u c i e n d o en per iódicos ilustra-
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dos que circulan d e n t r o y fuera del p a í s , a r t í culos sabrosos c o m o 
unto-sin-sal , h a c i e n d o h é r o e del descubrimiento a un simple o b r e r o 
a b s o l u t a m e n t e i n e x p e r t o y autores de informes c ient í f icos a nulidades 
p a t e n t a d a s , que n u n c a p o d í a n salir de empleos s u b a l t e r n o s . " 

" E n t r e t a n t o , se acaparaban grandes áreas de ter renos considerados 
p e t r o l í f e r o s , c o m o en M é x i c o . E s t a dirección general n o se h a b í a 
aperc ibido en d o c u m e n t o alguno al r e s p e c t o , en el archivo de la di
r e c c i ó n general de minas , geología e h i d r o l o g í a ; p e r o apercibida p o r 
d o c u m e n t o oficial , p r e s e n t a d o al ministerio de agricultura ha p o d i d o 
c o m p r o b a r el a c a p a r a m i e n t o en per iódicos t é c n i c o s e x t r a n j e r o s " . 

" . . .Manos mercenar ias . . . poseen en c o n c e s i ó n más de o c h e n t a 
mil h e c t á r e a s ( 8 0 0 0 0 hec táreas que c i r c u n d a n las c i n c o mil hec táreas 
(5 0 0 0 h e c t á r e a s ) reservadas p o r ley del 6 de sept iembre de 1 9 1 0 . . . " 

" . . . A f o r t u n a d a m e n t e para la Repúbl ica A r g e n t i n a , h a sido des
pués del aprendizaje de otras naciones que la divina providencia . . . 
puso r e p e n t i n a m e n t e en evidencia el c o d i c i a d o c o m b u s t i b l e " . 

" L a Repúbl ica Argent ina debe estudiar la cues t ión del p e t r ó l e o , 
que p r e o c u p a a t o d o el m u n d o , y sin más pérdida de t i e m p o , a d o p t a r 
medidas enérgicas p a r a salvaguardar esta r iqueza del pueblo argent ino 
y precaver ca lamidades semejantes a las de los E s t a d o s Unidos , Rusia , 
M é x i c o y otras n a c i o n e s " . 

" . . . S ó l o los países degenerados a c e p t a n o buscan de afuera los 
administradores de las grandes inst i tuciones y r iquezas . . . L o s gobier
n o s , en é p o c a s de s u p r e m a inmoral idad y c o r r u p c i ó n , a r rancan giro
nes del suelo de la N a c i ó n , arruinan sus b a n c o s de c r é d i t o y sus b a n c o s 
h i p o t e c a r i o s , enajenan su p u e r t o s , sus ferrocarri les , e t c . " . 

L a p e n e t r a c i ó n a b a r c a todas las fases del n e g o c i o p e t r o l e r o , y se 
manif iesta en el a c a p a r a m i e n t o especulat ivo de derechos de c a t e o y 
e x p l o t a c i ó n ; en la mult ipl icac ión de e x p l o r a c i o n e s —especialmente en 
zonas d o n d e la a c c i ó n estatal h a b í a d e m o s t r a d o y a la posibilidad de 
é x i t o — ; en el c o m i e n z o de la e x t r a c c i ó n del mineral ; en la l u c h a p o r 
el c o n t r o l del m e r c a d o i n t e r n o ; en la presión ejercida a fin que el Es
t a d o a b a n d o n e t o d a actividad p e t r o l e r a a favor de las empresas priva
das. E n este p e r i o d o la c o m p e t e n c i a inter-imperialista se convier te y a 
en rasgo p e r m a n e n t e del p r o b l e m a p e t r o l e r o argent ino . 

2. Los gobiernos radicales (1916-1930)2 

L a p o s t u r a doct r inar ia oficial del p r i m e r gobierno de Hipól i to Yr i -

2 Ver M. Kaplan,Petróleo.. . , cit.; A. Frondizi, Petróleo. . ., cit., Caps. III aVI;Solbert, 
OiL . . , cit., Cap. II a V. 
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g o y e n ( 1 9 1 6 - 1 9 2 2 ) se basa esencialmente en la c o e x i s t e n c i a a c e p t a d a 
y buscada entre el intervencionismo estatal y la actividad privada re-
curr iéndose al pr imero más p o r necesidad que p o r principio . L a na
cionalización y el m o n o p o l i o estatal están ausentes . L a c r í t i c a del 
capital e x t r a n j e r o y la resistencia a su p e n e t r a c i ó n son débiles y oca
sionales, casi siempre c o n t r a los intereses n o r t e a m e r i c a n o s mientras 
se tiende a olvidar a los br i tánicos . Ello n o e x c l u y e ac t i tudes c o m p l a 
cientes frente a a m b o s grupos de intereses y frente al capital ex t ranje
r o en general . 

E n t r e 1 9 1 6 y 1 9 2 2 , la e x p l o t a c i ó n estatal n o progresa de a c u e r d o 
a las necesidades del p a í s , a causa de u n a serie de f a c t o r e s . N o se ob
tiene del Congreso nacional s u m a alguna para la e x p l o t a c i ó n fiscal, 
ni leyes que fijen definit ivamente su régimen ni el de los y a c i m i e n t o s 
pet rol í feros en general . El nuevo régimen despliega un grado conside
rable de duplicidad y c o m p l a c e n c i a ante las empresas privadas nacio
nales y ex t ranjeras . El Poder Ejecut ivo p o s p o n e casi hasta el final del 
p e r i o d o la reorganización administrativa de la e x p l o t a c i ó n fiscal. E n 
c o n s e c u e n c i a , resulta imposible establecer u n plan m e t ó d i c o de tra
bajo y una eficaz a r m o n í a entre los diversos aspectos de la e x p l o t a 
c ión fiscal. Presionada e x i t o s a m e n t e p o r los intereses m o n o p o l i s t a s , 
la administración yr igoyenis ta evidencia, pese a su centra l izac ión, 
lenti tud e ineficiencia sorprendente en la gestión p e t r o l í f e r a fiscal. 
El radicalismo o b s t r u y e valiosos p r o y e c t o s presentados p o r legislado
res de la m i s m a filiación p o l í t i c a . A ello se agregan el a traso t é c n i c o , 
la insuficiencia de maquinaria y de especialistas y los conf l i c tos gre
miales . 

L o s fac tores e n u m e r a d o s determinan el a traso general de las acti
vidades petrol í feras fiscales. Sus resultados están m u y p o r debajo de 
las posibilidades y necesidades del p a í s . N o se p r o d u c e ni se indus
trializa el p e t r ó l e o y los derivados en la cant idad y calidad requeridas 
ni a los c o s t o s a d e c u a d o s . N o se conquis ta el m e r c a d o i n t e r n o , del 
cual siguen siendo dueñas absolutas las empresas m o n o p o l i s t a s , con
t r a las cuales n o se dispone siquiera de medios legales de c o n t r o l y 
represión. El país ve agravada su dependencia del e x t r a n j e r o en m a 
teria energét ica . 

El p r o c e s o de p e n e t r a c i ó n imperialista en el p e t r ó l e o c o n t i n ú a y se 
a c e n t ú a bajo el pr imer gobierno de Y r i g o y e n . El radical ismo se abs
tiene desde el principio de t o m a r m í n i m a s medidas legalmente posi
bles c o n t r a esa p e n e t r a c i ó n . N o abre u n a investigación rigurosa res
p e c t o las sospechosas conces iones otorgadas p o r la olig; j u í a , pese 
a existir condic iones favorables p a r a ello . Resul tan así legalizadas las 
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posiciones detentadas por los intereses extranjeros, a quienes por 
añadidura no se podrá negar desde entonces nada que se solicite bajo 
el régimen legal vigente. Se evidencia reiteradamente la manifiesta 
voluntad oficial de no malquistarse con las empresas petroleras impe
rialistas, y éstas consolidan y expanden las posiciones conquistadas 
bajo los gobiernos oligárquicos, acaparan permisos de cateo y conce
siones de explotación, y mejoran su ubicación en el mercado interno. 

La segunda presidencia radical de Marcelo T. de Alvear (1922-
1928) representa el contrataque del ala conservadora del radicalismo 
y, a través de ella, de la oligarquía y del imperialismo. Desde el punto 
de vista del petróleo, sin embargo, se toman en este periodo medidas 
más progresistas que las adoptadas bajo el primer gobierno de Yri-
goyen. 

Como su predecesor, el gobierno de Alvear tolera y fomenta la co
existencia de Yacimientos Petrolíferos Fiscales (YPF) y de las empre
sas privadas, y enfrenta con cierta energía al grupo Standard Oil 
mientras parece subestimar la acción del grupo británico. Sin embar
go, como resultado de este juego inter-imperialista y de la necesidad 
de dar satisfacción al sentimiento nacionalista de las masas populares, 
la empresa fiscal recibe un mayor estímulo, sobre todo a través de la 
acción del nuevo director, coronel Enrique Mosconi. Este, aunque 
partidario del mantenimiento de las empresas privadas y del régimen 
de sociedades mixtas, actúa enérgicamente en favor de Y P F , reorga
nizada y dotada de un reglamento orgánico que aumenta su autono
mía de acción. Más atención se presta a la formación de técnicos 
argentinos. Se amplían, perfeccionan las tareas exploratorias, y tam
bién las de explotación, si bien en menor medida que las primeras, 
por seguir limitadas a las posibilidades de transformación, refinado 
y comercialización. La nueva destilería de La Plata ( 1 9 2 5 ) constituye 
uno de los aportes positivos más importantes de este periodo, contri
buyendo entre otras cosas a mejorar la posición competitiva de Y P F 
en el mercado interno. 

En marcado contraste con la inoperancia del primer gobierno yri-
goyenista a este respecto, dos decretos del Ejecutivo alvearista dis
ponen la exploración estatal de importantes regiones, suspenden en 
las mismas las solicitudes de cateo, y reglamentan los pedidos mine
ros en la parte no reservada para el Estado como medio de frenar la 
intensa especulación. Pese a sus insistemas pedidos, el gobierno Al
vear no obtiene del Congreso ni fondos para Y P F ni leyes orgánicas 
protectoras del petróleo argentino, a todo lo cual no es extraña la 
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penetrac ión imperialista que se a c e n t ú a p e r c e p t i b l e m e n t e durante 
t o d o este p e r i o d o . 

El conf l i c to desarrollado entre las tendencias yr igoyenista y al-
vearista, la p r o x i m i d a d de la renovac ión presidencial y c ier tos progre
sos de la c o n c i e n c i a anti-imperialista en los t rabajadores y en par te de 
la clase media inducen a los grupos yrigoyenistas a la a d o p c i ó n 
de u n a pos tura más nacionalista que hasta e n t o n c e s . Al debatirse en 
1 9 2 7 los p r o y e c t o s de ley sobre el p e t r ó l e o , los yrigoyenistas obtie
nen en la C á m a r a de Diputados la sanción de un p r o y e c t o de ley que 
nacionaliza los y a c i m i e n t o s , entrega al E s t a d o nacional el m o n o p o l i o 
de su e x p l o r a c i ó n y e x p l o t a c i ó n , y elimina la posibilidad de empresas 
m i x t a s . N o se dispone en c a m b i o la e x p r o p i a c i ó n de los y a c i m i e n t o s 
y a c o n c e d i d o s a las empresas privadas, ni se establece el m o n o p o l i o 
estatal de la i m p o r t a c i ó n y v e n t a , ni la par t ic ipación de los t rabajado
res en la dirección y en las utilidades. 

Durante la segunda presidencia de Y r i g o y e n ( 1 9 2 8 - 1 9 3 0 ) , Y a c i 
mientos Petrol í feros Fiscales , bajo la dirección de Enr ique Mosconi , 
c o n t i n ú a la expansión de sus actividades, especialmente en lo que se 
refiere a comerc ia l izac ión y a m a y o r dominio del m e r c a d o interno 
(uniformidad y rebaja de precios en t o d o el p a í s ) . Es tas c i rcunstan
cias, y la ley de p e t r ó l e o c o n m e d i a sanción de D i p u t a d o s , n o impi
den, y p o r el c o n t r a r i o exasperan , la a c c i ó n imperialista. A su eficaz 
presión sobre las distintas f racc iones y part idos se deben el sabotaje 
del Senado a la ley pendiente de sanción y a sus mejoras c o m p l e 
mentarias ( e x p r o p i a c i ó n de y a c i m i e n t o s ) que los yrigoyenistas intro
d u c e n en 1 9 2 8 , as í c o m o u n a c o n t r i b u c i ó n i m p o r t a n t í s i m a a la pre
parac ión del f rente r e a c c i o n a r i o que a p o y a y e jecuta el golpe militar 
de 1 9 3 0 . 

3. El segundo ciclo oligárquico (1930-1943)3 

L o s gobiernos conservadores que se suceden en el p o d e r , desde el 
golpe militar del 6 de sept iembre de 1 9 3 0 has ta el o t r o golpe del 4 
de junio de 1 9 4 3 , e x p r e s a n la p r e o c u p a c i ó n del capital e x t r a n j e r o y 
de los grupos oligárquicos nativos p o r reducir , en el m a y o r grado p o -

3 Ver Frondizi, Petróleo. . . cit., Cap. VII; Solberg, OH... cit., Cap. VI; Augusto Bunge, 
La Guerra del Petróleo en la Argentina, edición del autor, Buenos Aires, 1933 ; Raúl Scala-
brini Ortiz y Luis Dellepiane, Petróleo e imperialismo - Ejemplo de Méjico y el deber argen
tino, Cuadernos de F. O. R. J . A., Año II, No. 4 , Buenos Aires, septiembre 1938;Julio V. 
González, Nacionalización del petróleo, Buenos Aires, El Ateneo 1947, especialmente pp. 
XI, XII, 274 a 277. 
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sible, la vida e c o n ó m i c a del país al i n t e r c a m b i o de p r o d u c t o s agro
pecuarios argentinos p o r p e t r ó l e o , c a r b ó n y m a n u f a c t u r a s prove
nientes de las m e t r ó p o l i s e x t e r n a s . Se o p o n e n p o r t o d o s los medios a 
cualquier actividad o p r o c e s o que a m e n a z a r a esa a r m o n í a de intereses. 
El E s t a d o y los grupos que lo c o n t r o l a n h a c e n lo imposible p o r liqui
dar t o d o lo que implique u n a p o l í t i c a energética m e d i a n a m e n t e efi
c a z , y p o r favorecer el m a n t e n i m i e n t o y consol idac ión del status quo 
y de la consiguiente d o m i n a c i ó n de los m o n o p o l i o s . E x p r e s i ó n de 
esta p o l í t i c a son: el sabotaje deliberado y abier to a Y P F , el favoritis
m o hacia las empresas ex t ranjeras , el e s t í m u l o a prác t icas ant i -econó-
m i c a s , el d e s a p r o v e c h a m i e n t o de posibilidades e x t e r i o r e s . 

N o se p r o p o r c i o n a a Y P F , p a r a su desarrollo , o t r o s recursos que 
los provenientes de su propia actividad c o m e r c i a l . P o r el c o n t r a r i o , 
la ley orgánica N ú m . 1 1 . 6 8 8 obliga a Y P F a contr ibuir a rentas gene
rales c o n un 1 0 % m í n i m o de sus utilidades l íquidas. Las ventas a r e -
part ic iones oficiales son realizadas a precios reducidos y abonadas 
c o n a t r a s o . El valor de las divisas utilizadas p o r Y P F en 1 9 3 5 - 1 9 3 9 
asciende a sólo $ 1 1 4 . 7 5 4 , 2 6 0 . 7 5 . L a actividad de Y P F se ve grave
m e n t e t rabada p o r la falta de suficiente a u t a r q u í a y p o r el burocra 
t i smo que imposibilitan u n a eficaz lucha c o n t r a los m o n o p o l i o s . 

E n 1 9 3 7 se suscriben los convenios entre Y P F , la R o y a l D u t c h -
Shell , la S tandard Oil y las l lamadas c o m p a ñ í a s c h i c a s . E n vir tud de 
los m i s m o s , se a b a n d o n a el c o n t r o l p leno y d i rec to del E s t a d o sobre 
el m e r c a d o p e t r o l e r o . Y P F deja de ser e j e c u t o r a de la p o l í t i c a nacio
nal de p e t r ó l e o , para convert i rse en simple e m p r e s a c o m e r c i a l y el 
c o n t r o l del m e r c a d o pasa a u n c o n s o r c i o integrado p o r Y P F y las em
presas privadas, que de h e c h o c o n s t i t u y e u n a sociedad m i x t a . El 
c o n s o r c i o fija el c o n s u m o nacional de n a f t a , y las c u o t a s que en el 
m i s m o c o r r e s p o n d e n a las p a r t e s , incluso Y P F . E s t a debe ajustar su 
p r o d u c c i ó n de p e t r ó l e o b r u t o , cualquiera que sea ésta , a los l ímites 
de la c u o t a asignada p a r a v e n t a , l ímites que a su vez dependen de las 
f luctuaciones del c o n s u m o . Si éste baja , debe disminuir o desaprove
charse la p r o d u c c i ó n fiscal, y a que está prohibida la e x p o r t a c i ó n de 
p e t r ó l e o . Si el c o n s u m o a u m e n t a Y P F p u e d e a u m e n t a r su c u o t a 
sólo en la medida en que a u m e n t e su p r o d u c c i ó n , p u e s t o que —salvo 
casos e x c e p c i o n a l e s — se le prohibe i m p o r t a r p e t r ó l e o y gasolina, acti 
vidad que p o r el c o n t r a r i o es libre p a r a la R o y a l Dutch-Shel l y p a r a 
la S t a n d a r d Oil. Se desalienta a s í el progreso de Y P F , que descuida su 
a d e c u a d o r e e q u i p a m i e n t o y su m e j o r a m i e n t o t é c n i c o en vísperas de 
la segunda guerra mundial . Se fija u n prec io u n i f o r m e p a r a la gasoli
n a , c o n prohibic ión e x p r e s a para Y P F de rebajar lo . El E s t a d o a b a n d o n a 
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la lucha p o r el m e r c a d o y se c o n s t i t u y e en garante de los beneficios 
m o n o p o l i s t a s , que se ac rec ientan además p o r la estabilización del 
m e r c a d o y p o r el sacrificio de los revendedores . 

Al sabotaje a Y P F se agrega el es t ímulo a prác t icas a n t i e c o n ó m i c a s 
y el d e s a p r o v e c h a m i e n t o de posibilidades e x t e r i o r e s . Se impide la 
búsqueda y e x p l o r a c i ó n de c a r b ó n nat ivo , mientras u n a aduana libe
ral favorece la i m p o r t a n c i a del br i tánico . Se to lera y favorece la ac 
ción de los consorc ios ex t ranjeros que usan del iberadamente las for
mas más costosas e irracionales de energía , c o m o m e d i o de asegurar 
la venta de combust ibles p r o c e d e n t e s de los países imperialistas en 
cant idades superiores a las necesarias. Se frena al a p r o v e c h a m i e n t o 
de la energía hidroeléc t r ica en beneficio de la electr icidad t é r m i c a 
que implica d e m a n d a de combust ible i m p o r t a d o . F i n a l m e n t e , se 
impide el c o m e r c i o de la Argent ina c o n la Unión Soviét ica , c o n Mé
x i c o y c o n Bolivia. 

Es te es tado de cosas es propic iado y disfrutado p o r las empresas 
de a m b o s grupos imperialistas. Su p r o d u c c i ó n exhibe una t e n d e n c i a 
descendente , a causa de sus intereses c o m o i m p o r t a d o r e s y de su pre
sión en favor del levantamiento de las reservas fiscales y de la trans
ferencia de las mismas a la iniciativa privada, d i r e c t a m e n t e o p o r 
m e d i o de empresas m i x t a s . Las empresas extranjeras m a n t i e n e n en 
c a m b i o un r i t m o relat ivamente intenso de desti lación, p e r o su activi
dad es sobre t o d o decisiva en el dominio del m e r c a d o nac ional , espe
c ia lmente a través de la i m p o r t a c i ó n , para lo cual c u e n t a n c o n su 
a p a r a t o de t ranspor te y distribución y c o n favori t ismo estatal . Las 
empresas imperialistas obt ienen cuantiosas ganancias , m a y o r e s aún 
que las confesadas en balances depurados para la publicidad. 

El déficit y la dependencia en mater ia energét ica ( 4 0 % del c o n s u m o 
energét ico total proviene del e x t e r i o r en 1 9 3 9 ) causan gravísimos 
perjuicios a la e c o n o m í a nacional . Originan un drenaje de 2 5 0 millo
nes de pesos p o r a ñ o . C o l o c a n a la Argentina en inferioridad de c o n 
diciones técnicas y comercia les frente a los m o n o p o l i o s y países que 
c o n t r o l a n el negocio del combust ible y la e c o n o m í a del p a í s . Ello 
c o n s t i t u y e un resor te decisivo en la t i ranía del m e r c a d o ú n i c o (britá
n i c o ) y en el a traso nac ional . L a dependencia del combust ible imp or 
t a d o influye negat ivamente sobre la industria y sobre la e s t r u c t u r a 
regional del p a í s , al e n c a r e c e r los cos tos y al contr ibuir a la defor
m a n t e c o n c e n t r a c i ó n e c o n ó m i c a alrededor de los puer tos litorales 
p o r los que entran el c a r b ó n y el p e t r ó l e o e x t r a n j e r o s . 

L a segunda guerra mundial halla al país en pésimas condic iones 
para enfrentar la emergencia energética resul tante . L a guerra intensi-
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fica el c o n s u m o al estimular p r o c e s o s y a en m a r c h a —industrializa
c i ó n , c o n c e n t r a c i ó n urbana , a u m e n t o de necesidades de t r a n s p o r t e . 
Por o t r a p a r t e , la guerra r e d u c e la disponibilidad de b u q u e s , c o m b u s 
tibles y maquinarias en perjuicio de los países dependientes del apro
vis ionamiento e x t e r n o , e n c a r e c i e n d o precios y fletes. 

F o r z a d a p o r las c i rcunstancias , la oligarquía gobernante i n t e n t a 
salvar la emergencia f o m e n t a n d o u n a m a y o r utilización de los recur
sos nacionales . Su r e a c c i ó n es sin e m b a r g o lenta y d e f e c t u o s a . 

Se t r a t a de intensificar la e x p l o t a c i ó n p e t r o l í f e r a , p e r o c o n p o c o 
é x i t o , p o r escasez de materiales y desgaste de los equipos ex is tentes . 
N o se intensifican ni aceleran las gestiones tendientes a f o r m a r reser
vas de combust ibles , ni de equipos y materiales para su e x p l o t a c i ó n 
en el p a í s . T a m p o c o se e labora u n a p o l í t i c a seria para enfrentar la 
emergencia . Al déficit del equipo p e t r o l e r o se agrega el sabotaje de 
las empresas imperialistas, consis tente en frenar un posible a u m e n t o 
de p r o d u c c i ó n para n o a f e c t a r sus actividades i m p o r t a d o r a s . El Es
tado n o aplica el a r t í c u l o 3 9 3 del Código de Minería , que le p e r m i t e 
exigir del conces ionar io una p r o d u c c i ó n razonable so p e n a de caduci
dad de la c o n c e s i ó n . 

L o que el país puede c o n s u m i r de p e t r ó l e o durante la guerra pro
viene f u n d a m e n t a l m e n t e de sus propios recursos naturales y del es
fuerzo de Y P F . L a p r o d u c c i ó n local de p e t r ó l e o y derivados resulta 
insuficiente para a tender el c o n s u m o nacional . Se recurre e n t o n c e s 
a otras fuentes disponibles p e r o m e n o s sat isfactorias . E n mater ia de 
c a r b ó n nacional , el gobierno dispone una m a y o r e x p l o r a c i ó n fiscal, 
facilidades crediticias a particulares y mejoras de t ranspor te . L a de
fec tuosa e s t r u c t u r a e c o n ó m i c a del país y la presión de los intereses 
que la c r e a r o n y la u s u f r u c t u a b a n , impidió que la p r o d u c c i ó n nacio
nal de c a r b ó n c o n t r i b u y e r a aprec iablemente a solucionar el p r o b l e m a . 
El uso de combust ibles vegetales ( m a d e r a , c a r b ó n de leña, cereales , 
residuos) implicaba la des t rucc ión o el d e s a p r o v e c h a m i e n t o de recur
sos susceptibles de m e j o r uso , u n a r e d u c c i ó n en la racional ización y 
eficiencia del p r o c e s o p r o d u c t i v o (pérdidas de energía , c o r r o s i ó n y obs
t r u c c i ó n de máquinas , p r o b l e m a s de m a n e j o y a l m a c e n a m i e n t o ) . 

L a insuficiencia de las soluciones parciales obligó a recurrir al sa
crificio del c o n s u m i d o r , a través del riguroso r a c i o n a m i e n t o , que 
p r o v o c ó estrangulamientos en el p r o c e s o e c o n ó m i c o y func ionó c a ó 
t i c a m e n t e c o n t o d a clase de irregularidades, especulación y favori
t i s m o . 

F i n a l m e n t e , la guerra permit ió i n c r e m e n t a r la presión de los inte
reses n o r t e a m e r i c a n o s sobre el p e t r ó l e o argent ino . E x p r e s i ó n de esta 
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nueva ofensiva son: el c o n v e n i o de 1 9 4 0 entre U l t r a m a r y Y P F , que 
en definitiva n o llega a cumplirse : la o f e r t a n o r t e a m e r i c a n a de 1 9 4 2 
sobre provisión de equipos perforadores a c a m b i o de la e x p o r t a c i ó n 
de p e t r ó l e o argentino a países l i m í t r o f e s , c u y a negociac ión es t ras tor 
nada p o r el golpe militar de 1 9 4 3 ; la c a m p a ñ a dest inada a o b t e n e r au
tor izac ión gubernamental para u n a fusión de empresas planeada p o r 
la Standard Oil. 

4 . La dictadura militar (1943-1946) 

L a dic tadura instaurada p o r el golpe militar del 4 de junio de 1 9 4 3 
sigue una p o l í t i c a energética h í b r i d a , en la que se c o m b i n a n las in
tenciones nacionalistas parciales o de f o r m a , c o n la c laudicac ión ante 
los intereses monopol is tas más p o t e n t e s . 

E n 1 9 4 3 se c rea la Direcc ión General de la E n e r g í a , c o m o organis
m o planificador y ejecutivo integral en esta esfera. E s t a c r e a c i ó n posi
tiva se ve desvirtuada p o r deficiencias de organización administrat iva . 
E n c o n s e c u e n c i a , Y P F desaparece c o m o empresa c o m e r c i a l , y sufre 
las consecuencias de una desorganización generalizada que le p r o v o c a 
graves aprietos f inancieros. 

Es c r e a d o también el F o n d o Nacional de la E n e r g í a , c u y o s recursos 
se destinan a diversos fines vinculados c o n el p r o b l e m a energét ico y 
el m a n t e n i m i e n t o de las reservas fiscales. Y P F sigue realizando esfuer
zos ext raordinar ios para e x p l o r a r y e x p l o t a r c o n equipos escasos y 
cada vez más gastados. 

El gobierno militar n o t o m a posición ni asume u n a ac t i tud c r í t i c a 
ante la c o n d u c t a y la d o m i n a c i ó n de los t rusts . L o s convenios de 
1 9 3 7 son prorrogados p o r o t r o p e r i o d o . Las c o m p a ñ í a s privadas, pe
se al freno deliberado que i m p o n e n a su p r o d u c c i ó n , n o son c o n t r o l a 
das ni se les exige el rendimiento necesario y razonable que p u e d e n 
o b t e n e r de sus p o z o s . Se c o n c i e r t a n operac iones de i m p o r t a c i ó n de 
combust ibles en condic iones desfavorables para el país p e r o m u y lu
crativas p a r a los m o n o p o l i o s , que siguen a c u m u l a n d o ganancias consi
derables. 

L a Comisión Investigadora de los Servicios Públicos de Electr ic i 
dad de la Ciudad de B u e n o s Aires , presidida p o r el c o r o n e l Matías 
R o d r í g u e z C o n d e , estudia las actividades de la C H A D E ( C o m p a ñ í a 
Hispano-Argentina de Elec t r i c idad) y de la C I A E ( C o m p a ñ í a í talo-
Argentina de Elec t r i c idad) , prepara un v o l u m i n o s o informe en que 
se analiza la d o c u m e n t a c i ó n recogida y r e c o m i e n d a la e x p r o p i a c i ó n . 
El gobierno defacto da p o r t e r m i n a d a la investigación, secuestra y priva 
de publicidad el i n f o r m e , y n o nacionaliza las empresas . 
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5 . El gobierno Peronista (1946-1955)* 

Al asumir el p o d e r , el nuevo gobierno peronista c a r e c e de una pol í 
t ica petrolera definida y c o n s e c u e n t e , a la que susti tuye p o r o t r a hí 
brida y vacilante , en la cual se c o m b i n a n débiles y parciales intentos 
nacionalistas c o n el respeto a las empresas m o n o p o l i s t a s . 

El Presidente J u a n D. Perón n o se refiere al p r o b l e m a del p e t r ó l e o 
hasta fines de 1 9 4 7 . El p e t r ó l e o está exc luido de h e c h o del Primer 
Plan Quinquenal y se lo m a n t i e n e bajo el régimen legal h e r e d a d o de 
los gobiernos anter iores . N o se habla de nacionalizar el p e t r ó l e o , pese 
a existir condic iones favorables para ello, y a que el c o s t o e c o n ó m i 
c o de tal medida n o hubiera sido i n s o p o r t a b l e m e n t e grande y se ha
bría p o d i d o cos tear en 1 0 años c o n el p r o d u c t o de la industria na
cionalizada. 

Eludida la nacional ización del p e t r ó l e o , se inicia u n a p o l í t i c a gene
ral de empresas m i x t a s . Se multiplican las entrevistas ent re altos diri
gentes peronistas y de los trusts p e t r o l e r o s , que n o resultan inmedia
t a m e n t e en nada más c o n c r e t o que en el m a n t e n i m i e n t o de la si tuación 
i m p e r a n t e . Se respeta así en general a las empresas privadas que ope
ran en el negocio del p e t r ó l e o argent ino , y las mismas se sienten p o r 
lo t a n t o fuertes y a c t ú a n en c o n s e c u e n c i a , a c e n t u a n d o c o n sus pre
siones p e r m a n e n t e s las vacilaciones y re t rocesos del gobierno . Tales 
presiones —cuya exis tencia y sentido se han reflejado en numerosas 
declaraciones más o m e n o s oficiales—, 5 t ienden a o b t e n e r a u m e n t o s 
de prec ios , el levantamiento de las reservas fiscales, la f o r m a c i ó n de 
empresas m i x t a s , el dominio del negocio i m p o r t a d o r . F a c t o r e s limi
tadores de la p o l í t i c a petrolera del p e r o n i s m o son, además de las pre
siones monopol is tas , el empir ismo y p r a g m a t i s m o de c o r t o alcance 

4 Véase Marcos Kaplan, Economía y política del petróleo argentino (1939-1956), pri
mera edición, Buenos Aires, Ediciones Praxis, 1957, 2a. edición bajo el título Gobierno pe
ronista y política del petróleo en la Argentina 1946-1955, Caracas Ediciones de la Biblio
teca, Universidad Central de Venezuela 1971; Julio V. González, Nacionalización. . . , cit.; 
Aurelio González Climent, Elementos para el estudio de la economía energética argentina, 
Buenos Aires, Ediciones Macchi, 1955 ; Adolfo Silenzi de Stagni, El petróleo argentino, 
Buenos Aires, 1955 ; Diario de Sesiones de la Cámara de Diputados de la Nación, agosto 
24, 25 y 26, 1949; Salvador Montalto, El petraleo en la política argentina, Mendoza, Edito
rial los Horcones, 1955 ; Bruno Defelippe, La política energética argentina, Buenos Aires, 
Editorial Raigal, 1953. La defensa más sistemática y completa de la política petrolera del 
primer gobierno peronista se halla en Eduardo I. Rumbo, Petróleo y vasallaje o Came de vaca 
y carnero contra carbón más petróleo. Ediciones Hechos e Ideas, Buenos Aires, 1957. 

5 General Alfredo J . Intzaurgarat, La energía disponible en el país con vistas a las nece
sidades de la defensa nacional, en Revista de la Defensa Nacional, Buenos Aires, octubre de 
1953, p. 9 1 ; ministro José C. Barro, Diario de Sesiones de la Cámara de Diputados, agosto 
24, 25 y 26 de 1949, p. 2758 . 
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del equipo g o b e r n a n t e , evidenciado en la c reencia que la energía 
a t ó m i c a sustituiría r á p i d a m e n t e al p e t r ó l e o , y que hasta e n t o n c e s 
habr ía recursos suficientes para i m p o r t a r p e t r ó l e o de cualquier origen 
y p r e c i o . 

L a p o l í t i c a pet ro lera del gobierno peronis ta n o es, sin e m b a r g o , 
simple ni rect i l ínea . L o impiden la propia naturaleza b on a p a r t i s ta del 
régimen, la exis tencia de intereses e n c o n t r a d o s , la puja interimperia
lista, bases populares a las que se suministra un persistente mensaje 
anti-imperialista. El i m p a c t o convergente de estos fac tores expl ica la 
denuncia de los convenios de 1 9 3 7 (diciembre de 1 9 4 7 ) , que devuel
ve a Y P F una m a y o r libertad de acc ión en el m e r c a d o y los discursos 
nacionalistas , c o m o el p r o n u n c i a d o p o r el presidente Perón el 1 3 de 
diciembre de 1 9 4 7 . 

N o o b s t a n t e , las declaraciones oficiales sobre el p e t r ó l e o se c a r a c t e 
rizan p o r su vaguedad y p o r la mult ipl icación de condic iones y puer
tas de escape para los propósi tos nacionalistas . L a p o l í t i c a de recu
peración nacional ve ajustado su desarrollo a " c o n t i n g e n c i a s " , sin 
que aquélla implique restringir la actividad privada que se juzga im
prescindible para la vida d e m o c r á t i c a . 6 

El a r t í c u l o 4 0 de la Const i tuc ión de 1 9 4 9 transfiere el p e t r ó l e o y 
demás fuentes de energía c o n e x c e p c i ó n de las vegetales de d o m i n i o 
de la nac ión , convirt iéndolas en bienes públicos al declararlas inalie
nables e imprescriptibles. N o se t ra ta de una nacional ización integral , 
y la prohibición de concesiones a particulares resultaría de m o d o in
direc to e incierto de la inalienabilidad. No se p r o h i b e e x p r e s a m e n t e 
el o t o r g a m i e n t o de conces iones , ni se e s t a t u y e de m o d o e x p l í c i t o la 
obligación de transferir al dominio público nacional las fuentes de ener
gía concedidas c o n anterioridad a los part iculares . No se establece fi
nalmente el m o n o p o l i o estatal de la e x p l o t a c i ó n pet ro l í fe ra en todas 
sus fases. 

Por o t r a par te , el a r t í c u l o 4 0 implica u n a a m e n a z a potencia l para la 
expansión de los m o n o p o l i o s al posibilitar de cualquier m o d o u n a in
terpre tac ión part icular de la n o r m a que p r o h i b a nuevas conces iones 
y /o declare caducas las ex is tentes . Por t o d o ello, el a r t í c u l o 4 0 n o sa
tisface p lenam ente a ninguno de los intereses o p u e s t o s ; ni a los popu
lares y nacionales , ni a los del imperialismo y del gran capital nat ivo . 
(Algunos problemas i m p o r t a n t e s planteados p o r el art . 4 0 , n o los 

6 Ver los mensajes del Poder Ejecutivo Nacional al Congreso del lo . de mayo de 1948 
y 1949, y el discurso del ministro José C. Barro en el debate parlamentario del convenio 
anglo argentino, Diario de Sesiones. . . , cit. nota (5) . 
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más i m p o r t a n t e s , t ienen c o m i e n z o de solución: c r e a c i ó n de u n a a u t o 
ridad minera nacional , D e c r e t o 5 5 9 8 / 5 2 de reservas.) 

El plan energét ico c o n c r e t o del gobierno peronis ta lo formula el 
ministro J o s é C o n s t a n t i n o B a r r o en un f a m o s o debate par lamentar io 
de agosto de 1 9 4 9 . Aquél se r e d u c e en síntesis a lo siguiente: búsque
da del a u t o a b a s t e c i m i e n t o , p o r la uti l ización o r d e n a d a de t o d o s los 
recursos , c o n paulat ino r e e m p l a z o de las fuentes perecederas p o r las 
que n o lo son; a p r o v e c h a m i e n t o del potencia l h i d r o e l é c t r i c o ; p r o d u c 
ción intensificada p e r o racional de combust ibles sólidos y l íquidos ; 
racionalización del c o n s u m o ; c o n c e n t r a c i ó n paulatina en el E s t a d o 
de t o d o lo atingente a la e n e r g í a . 7 

Para evaluar la realización p r á c t i c a de este plan es per t inente ana
lizar el desarrollo en par te paralelo y en par te i n t e r c o n e c t a d o de Y P F 
y de las empresas privadas. 

A. La situación de YPF 

El a b a n d o n o de la perspect iva de nacional ización implica limitar 
objet ivamente el progreso de Y P F , al dejar subsistentes los fac tores 
de su e s t a n c a m i e n t o . N o o b s t a n t e , forzado p o r la urgencia dramáti 
ca del p r o b l e m a y p o r su propia naturaleza bonapar t i s ta , el gobierno 
peronis ta intenta m a n t e n e r y desarrollar la inst i tución fiscal. 

El pr imer paso d e b í a ser la reposición y desarrollo del equipamien
t o de Y P F , gravemente desgastado p o r los esfuerzos de los años ante
riores . Al terminar la guerra y en los pr imeros años siguientes, el país 
disponía de cuant iosos recursos para adquirir equipos y mater iales . 
Pero los países p r o d u c t o r e s de e l e m e n t o s p e t r o l í f e r o s , sobre t o d o 
Es tados Unidos , establecieron un régimen de prioridad y de licencias 
de e x p o r t a c i ó n , en virtud del cual la Argentina se hallaba en la úl t ima 
c a t e g o r í a para la adquisición de e lementos de e x p l o r a c i ó n q u e , a su 
vez, entregaban en úl t imo t é r m i n o . 

Esta situación convier te a los Es tados Unidos en arbi tro del desa
rrollo p e t r o l í f e r o argentino y le p e r m i t e desplegar una ofensiva inin
ter rumpida c o n el obje to de lograr el f racaso de la insti tución fiscal, 
la const i tuc ión de sociedades m i x t a s y el levantamiento de las reservas. 
Ello ha sido c o n s t a t a d o p o r el p e r o n i s m o y p o r sus o p o s i t o r e s . 8 

A la acc ión imperialista —cuya exis tencia y sentido silencia o mini-

7 Diario de Sesiones., cit., pp. 2733 ss., 2751 ss. 
8 Ver Diario de Sesiones de la Cámara de Diputados. . . , cit pp. 2732 , 2748 y 2766 ; 

idem año 1948, pp. 1534 ss.; Intzaurgarat, cit. 
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miza el gobierno— se unen las fallas y l imitaciones emergentes de la 
b u r o c r a t i z a c i ó n . N o se o t o r g a a Y P F las divisas que necesi ta , y p a r t e 
de las que recibe son consumidas p o r la m e r a i m p o r t a c i ó n de c o m b u s t i 
bles. L a falta de o p o r t u n o o t o r g a m i e n t o de permisos cambiar ios de
m o r a o impide f r e c u e n t e m e n t e el logro de c u o t a s disponibles de m a 
teriales. F i n a l m e n t e , es l imitada la a c c i ó n del gobierno peronis ta en 
c u a n t o a sus intentos de edificar u n a industria pesada , y de r o m p e r el 
b l o q u e o imperialista diversificando las fuentes e x t e r n a s de equipos , 
materiales y combust ibles . 

E n un plano más general y decisivo, la a c c i ó n imperialista anglo
n o r t e a m e r i c a n a determina la rápida m e r m a de las reservas de o r o y 
divisas a partir de 1 9 4 8 , a través del c e r c o y la expol iac ión de la e c o 
n o m í a nacional , las maniobras monetar ias y c o m e r c i a l e s , el e m p e o r a 
m i e n t o de los términos del i n t e r c a m b i o , el desequilibrio de las balan
zas comerc ia l y de pagos , las altas ganancias de las empresas e x t r a n j e r a s . 

E n r e s u m e n , se p r o d u c e un desequilibrio entre las posibilidades 
económico-f inancieras del gobierno y los equipos requeridos p a r a su
perar la crisis energét ica . C u a n d o existen posibilidades financieras , 
están bloqueados los equipos ; c u a n d o éstos c o m i e n z a n a volverse 
disponibles, el gobierno dispone y a de recursos l imitados y menguan
tes para adquirirlos. E n a m b o s m o m e n t o s c o n c u r r e n la a c c i ó n impe
rialista y la inepcia y c o r r u p c i ó n burocrá t icas argentinas. 

Bajo el gobierno peronis ta se agravan los e fec tos negativos hereda
dos de la irracional organización administrat iva . F o r m a l m e n t e autár-
quica , Y P F pierde aún más individualidad e independencia t é c n i c a , 
c o m e r c i a l y f inanciera, sobre t o d o a partir de la c r e a c i ó n en 1 9 5 0 de 
" E m p r e s a s Nacionales de E n e r g í a " ( E N D E ) . C o m o resul tado , Y P F 
paga las consecuencias de la p o l í t i c a general del gobierno peronis ta 
y de la propia b u r o c r a t i z a c i ó n . 

A d e m á s de n o p r o p o r c i o n a r s e a Y P F , o p o r t u n a y a d e c u a d a m e n t e , 
los medios necesarios a su p r o g r e s o , se la obliga a distraer sus insufi
cientes recursos para convert i rse en f inanciadora de otras repart ic io
nes del par t ido gobernante y de dirigentes p o l í t i c o s y sindicales. P o r 
o t r a p a r t e , se la hace aparecer del iberadamente c o m o empresa defici
taria , dependiente y deudora del f isco, c u y a liquidación o posterga
c ión p o d r í a así justificarse en cualquier m o m e n t o . 

L a dependencia pasiva de Y P F de la b u r o c r a c i a central c o n t r i b u y e 
también a degradar y desquiciar la organización re la t ivamente eficien
te que consiguiera crear p e n o s a m e n t e en las acc identades décadas an
teriores . El nivel m e d i o del personal t iende c o n t i n u a m e n t e a rebajarse . 
L o s planes son t razados y e jecutados sin seriedad. Se despilfarran va-
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liosos materiales , instalaciones y recursos . Se reduce la eficiencia y 
a u m e n t a n los c o s t o s de las operac iones fiscales. El p a n o r a m a adminis
t rat ivo h a c e difícil determinar d ó n d e c o n c l u y e la m e r a inepcia buro
crá t i ca y d ó n d e c o m i e n z a un sabotaje deliberado de Y P F c o m o paso 
previo a su d e s t r u c c i ó n . 

Las actividades de Y P F acusan el i m p a c t o de este p r o c e s o . Las per
foraciones explorator ias y ex t rac t ivas resultan insuficientes y ello 
fuerza y just if ica a c u e r d o s capi tuladores ( C o n t r a t o D r i l l e x o ) . Pese a 
t o d o , Y P F descubre nuevas zonas , c o m o C a m p o Duran y Madrejones . 
El a u m e n t o de la p r o d u c c i ó n recién empieza a ser significativo a par
tir de 1 9 5 0 , aunque retrasándose siempre en relación a las necesida
des nacionales . 

Se ampl ían las refinerías fiscales ex is tentes , se adquieren o const ru
yen otras ( U l t r a m a r , S .A. , P e t r o q u í m i c a , E . N. , L a Pla ta ) . Muchas de 
las nuevas actividades de e laboración y distribución no se c u m p l e n 
p o r la propia dinámica de p r o g r e s o , sino p o r la fuerza de la necesi
dad, ante el desinterés de las c o m p a ñ í a s privadas p o r satisfacer las 
viejas y nuevas demandas de combust ibles en rubros y zonas que c o n 
sideran insufic ientemente lucrativas. L o s progresos logrados n o son 
m a y o r e s p o r acc ión de los fac tores y a señalados (bloqueo imperialis
t a , falta de divisas, inepcia e irresponsabilidad b u r o c r á t i c a s ) . 

L a flota petrolera fiscal e x p e r i m e n t a un considerable progreso has
ta 1 9 5 2 , fecha en que se p r o d u c e c ier ta restr icción en su desarrollo. 
P o r el c o n t r a r i o , la insuficiencia n o superada de los o t r o s medios de 
t ranspor te ( o l e o d u c t o s , vagones, c a m i o n e s - t a n q u e ) c o n t r i b u y e deci
sivamente al e s t a n c a m i e n t o de la p r o d u c c i ó n fiscal. 

T a m b i é n en las actividades comerc ia les de Y P F se sigue una l ínea 
vacilante y c o n t r a d i c t o r i a . Se t ra ta de cumplir las tareas exigidas p o r 
las necesidades nacionales que las empresas privadas n o quieren satis
facer , p e r o sólo en esa medida y sin dar ningún paso demasiado audaz 
que pueda afec tar ser iamente los intereses de esos m o n o p o l i o s , c u y a 
prosperidad financiera y expansión c o m e r c i a l se favorece p o r t o d a 
clase de medios (exenciones impositivas, a u m e n t o s de p r e c i o s ) , en 
d e s m e d r o incluso de la propia Y P F . 

B . Las compañías privadas 

Dos grandes grupos monopol is tas e x t r a n j e r o s , el anglo-holandés y 
el es tadounidense , c o n t r o l a n las actividades petroleras privadas en el 
país . Cada u n o de ellos a c t ú a a través de una red de sociedades que 
son sus propiedades directas y exclusivas, o a las que vincula y c o n -
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t rola en diversos grados p o r m e d i o de la par t ic ipación financiera , la 
c o m u n i d a d de direc tores , el r e p a r t o de m e r c a d o s , el uso de p a t e n t e s 
y equipos , el o t o r g a m i e n t o de e lementos estratégicos , el c r é d i t o , e t c . 

F r e n t e a los m o n o p o l i o s pet roleros , la p o l í t i c a peronis ta p r o c l a m a 
un vago nacional ismo t e ó r i c o y frena en c ier ta medida las tendencias 
hegemónicas del imperialismo del p e t r ó l e o , mientras p o r o t r a par te 
respeta sus posiciones fundamentales y c o l m a a sus diversos grupos 
de oportunidades y ventajas directas e indirectas . Para m a y o r precisión 
es necesario sin embargo h a c e r dos c o n s t a t a c i o n e s adicionales . 

E n pr imer lugar, el gobierno peronis ta no c o n s t i t u y e , pese a t o d o , 
el régimen ideal para los intereses imperialistas, p o r lo cual és tos , al 
n o o b t e n e r de inmediato las ventajas más sustanciales y definitivas 
p o r c u y o logro presionan, y sin a b a n d o n a r su p o l í t i c a de c e r c o y es
t rujamiento de la e c o n o m í a argentina y del E s t a d o nacional , se c o n 
c e n t r a n en los aspectos más fác i lmente lucrativos del negocio pet role 
r o . 

E n segundo lugar, la p o l í t i c a p e t r o l e r a del gobierno peronis ta se re
laciona dia léc t icamente c o n la lucha de los dos grupos imperialistas, 
entre los cuales intenta v a n a m e n t e m a n i o b r a r . A m b o s grupos force
jean durante t o d o este p e r i o d o p o r el c o n t r o l de la A r g e n t i n a , has ta 
que la tendencia de s o m e t i m i e n t o a la h e g e m o n í a del grupo pet role 
ro n o r t e a m e r i c a n o y en general de los E s t a d o s Unidos se vuelve domi
n a n t e . La. lucha entre a m b o s grupos internacionales , sin e m b a r g o , n o 
t iene y a la violencia exasperada de otras é p o c a s , dada la ex is tencia de 
un cartel mundial ú n i c o , de múltiples lazos y c o m p r o m i s o s r e c í p r o 
c o s , y de problemas de interés c o m ú n . 

Desde la úl t ima guerra mundial , las c o m p a ñ í a s privadas, operantes 
en el p e t r ó l e o argentino frenan del iberadamente su propia p r o d u c c i ó n , 
para dedicarse a las más lucrativas operac iones c o n p e t r ó l e o i m p o r t a 
d o , y para forzar la l iquidación de Y P F , el levantamiento de reservas, 
el logro de nuevas conces iones y de u n a legislación más favorable . 
E s t e evidente sabotaje , pese a las denuncias de que es o b j e t o , n u n c a 
llega a ser investigado ser iamente y m e n o s sancionado p o r el g o b i e r n o . 

E n m a t e r i a de p r o d u c c i ó n el grupo n o r t e a m e r i c a n o va a la zaga del 
grupo inglés, superándolo en c a m b i o p o r la m a y o r capac idad de sus 
destilerías. A m b o s grupos c u e n t a n c o n u n a b u e n a r e d de t r a n s p o r t e y 
distr ibución, y pugnan p e r m a n e n t e m e n t e p o r mejorar su posic ión en 
el m e r c a d o i n t e r n o . El grupo n o r t e a m e r i c a n o saca ventaja en los pri
m e r o s años de posguerra , p e r o p o c o después empieza a perder terre
n o . L a crisis de divisas y la presión br i tánica desvían al país del pe
t róleo-dólar y los convenios anglo-argentinos de 1 9 4 9 en adelante 
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p e r m i t e n al grupo bri tánico R o y a l Dutch-Shell ir ganando posic iones . 
Hacia 1 9 5 4 , el m e r c a d o argentino se reparte a p r o x i m a d a m e n t e a s í : 
Y P F , 6 0 % ; Shell , 1 5 a 2 0 % ; S tandard Oil, 1 3 % . Pero la influencia de 
los t rusts , y del grupo bri tánico en especial , es m a y o r de lo que surge 
de estos p o r c e n t a j e s , si se t iene en c u e n t a que en p a r t e considerable 
de las i m p o r t a c i o n e s de Y P F intervienen de m o d o más o m e n o s di
r e c t o la R o y a l Dutch-Shel l , la Anglo Iranian y la S tandard Oil. 

El p r o c e s o e x p u e s t o se refleja en las ganancias de los trusts según 
surge de balances que de t o d o s m o d o s disfrazan la realidad. P o r ejem
p l o , los beneficios de la E S S O S. A. P. A . (ex-West India Oil C o . ) su
ben de 9 2 7 7 5 2 4 . 1 6 de pesos argentinos en 1 9 4 9 , a 2 0 3 0 2 7 8 7 . 4 4 
en 1 9 5 3 . 

El fracaso de Y P F , p o r las razones señaladas, y el sabotaje de los 
m o n o p o l i o s e x t r a n j e r o s , se c o m b i n a n para liquidar las posibilidades 
de a u t o - a b a s t e c i m i e n t o energét ico del país y para a u m e n t a r su depen
dencia del m e r c a d o imperialista . E s t o c o n t r i b u y e decisivamente a ligar 
al país de m o d o más e s t r e c h o aún c o n el sistema imperialista , sobre 
t o d o c o n su sec tor b r i t á n i c o . E x p r e s i ó n de este pr imer y n o definitivo 
desenlace son el c o n v e n i o anglo-argentino de 1 9 4 9 y los p r o t o c o l o s 
adicionales , que consol idan u n a vez más la perniciosa re lac ión carne 
argent ina-petróleo libra, c o n todas las negativas consecuencias que se 
c o n o c e n . 9 

E s t e avance b r i t á n i c o , p a r t e de un c o n t r a a t a q u e a escala mundial , 
aunque m u y i m p o r t a n t e , n o resulta absoluto ni definit ivo. N o logra 
desplazar t o t a l m e n t e a los intereses n o r t e a m e r i c a n o s del m e r c a d o ar
g e n t i n o , y aquéllos n o cesan de presionar —con su fuerza propia y 
c o n la que le da el p o d e r expansivo de los E s t a d o s U n i d o s — p a r a re
c u p e r a r posic iones y h a c e r r e t r o c e d e r a los intereses br i tánicos . C o m o 
p a r t e de un arreglo internacional , " e n la pr imavera (de 1 9 5 0 ) la Stan
dard Oil de N e w J e r s e y , la T e x a s y la S o c o n y , r e c o b r a r o n p a r t e del 
m e r c a d o argent ino en u n arreglo m a r c a d o p o r difíciles conversac io 
nes comerc ia les anglo-argentinas y p o r el o t o r g a m i e n t o del p r é s t a m o 
de 2 5 millones de dólares del E x i m b a n k a l a A r g e n t i n a " . 1 0 

C. Primeros resultados 

L a falta de u n a p o l í t i c a revolucionaria fuerza al gobierno peronis ta 

9 Ver José V. Liceaga, Las carnes en la economía argentina, Buenos Aires, Editorial 
Raigal, 1952 ; y del mismo Argentina ante la reconstrucción del comercio mundial, Buenos 
Aires, Editorial Raigal, 1953 . 

10 Horst Mendershausen, Dollar shortage and oil surplus ir 1949-1950, Princeton, Prin-
ceton University, 1950. 
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a negociar c r e c i e n t e m e n t e c o n los intereses m o n o p o l i s t a s . Ello n o so
luciona los problemas energéticos del p a í s ; c o n t r i b u y e a su agrava
m i e n t o , hasta convert ir los en u n o de los más p o d e r o s o s fac tores de la 
crisis e c o n ó m i c a nacional y de la renovada p e n e t r a c i ó n del imperialis
m o n o r t e a m e r i c a n o . 

El déficit nacional en combust ibles l íquidos pasa del 6 0 % . E n c o n 
secuencia , la Argentina n o t iene asegurada u n a provisión regular de 
combust ibles en cualquier c o y u n t u r a , y se m a n t i e n e un e l e m e n t o 
decisivo y p e r m a n e n t e de desequilibrio c o m e r c i a l y c a m b i a r i o , lo 
que c o n t r i b u y e a frenar el m a n t e n i m i e n t o y expansión de la p r o d u c 
ción y , más general , al p r o c e s o de descapital ización y e s t a n c a m i e n t o 
de la e c o n o m í a nacional . E s t a s i tuación c o m i e n z a a llevar inexorable
m e n t e al gobierno peronis ta hac ia ac t i tudes de negociac ión y c o m p l a 
c e n c i a r e s p e c t o de los intereses n o r t e a m e r i c a n o s . 

A n t e s de hacer referencia a esta nueva fase, debe anotarse que las 
reacc iones del gobierno peronis ta ante la escasez y c a r e s t í a de c o m 
bustibles son débiles e inefectivas . Se implanta un subsidio al p e t r ó l e o 
i m p o r t a d o y se establece en m o m e n t o c r í t i c o s el r a c i o n a m i e n t o , m e 
didas ambas parciales y superficiales, que c o n t r a s t a n c o n la inexis
tencia o debilidad de los a c t o s tendientes a racionalizar el c o n s u m o y 
a r o m p e r el b l o q u e o y la dependencia del imperialismo en m a t e r i a de 
combust ibles , maquinarias y equipos . 

E n c u a n t o a la falta de rac ional ización, cuant iosos recursos en divi
sas son gastados i n c o n t r o l a d a m e n t e en la i m p o r t a c i ó n de objetos su-
perfluos o n o e s t r i c t a m e n t e necesarios , y n o se h a c e ningún i n t e n t o 
serio p o r sustituir sistemas vigentes de p r o d u c c i ó n p o r o t ros m e n o s 
c o s t o s o s en combust ibles l íquidos o que c o n s u m e n materiales energé
t icos de fácil o b t e n c i ó n , y al m i s m o t i e m p o se i n t r o d u c e n sistemas de 
t ranspor te que o t r o s países a b a n d o n a n debido a su al to c o n s u m o 
( trolebuses) de p e t r ó l e o . 

L o s intentos del gobierno peronis ta tendientes a r o m p e r la depen
dencia del imperial ismo en el suministro de combust ibles y equipa
m i e n t o s son débiles e insuficientes . N o se h a c e nada serio p o r abaste
cerse de p e t r ó l e o nacional izado p o r I rán, o f r e c i d o a bajo p r e c i o , pese 
a c o n t a r la Argent ina c o n flota p r o p i a y a desarrollarse en aquel p a í s , 
bajo el gobierno de Mossadegh, u n a l u c h a l iberadora c o n t r a la opre
sión bri tánica c o m ú n . T a m p o c o se p l a n t e a ni e jecuta u n a p o l í t i c a de 
integración l a t i n o a m e r i c a n a , a la que se susti tuye p o r u n a a c c i ó n 
de influencia d i p l o m á t i c a de c o r t e t radicional que n o logra el a p o y o 
efect ivo de las masas cont inenta les y c h o c a sin r e m e d i o c o n la resis
tenc ia de las restantes burguesías nacionales y c o n la c o n v e r g e n t e 
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interferencia imperialista que a p r o v e c h a y exaspera las tensiones , fric
c iones y conf l i c tos entre los países de la región. Fracasan en conse
c u e n c i a los intentos de establecer relaciones directas y significativas 
entre la Argent ina y los países la t inoamericanos p r o d u c t o r e s de pe
t r ó l e o . F i n a l m e n t e , las relaciones que se establecen c o n la U R S S y 
los demás países del bloque soviét ico son tardías y l imitadas . Posibi
lidades y ofertas de abas tec imiento de maquinarias pet ro l í feras , en 
condic iones relat ivamente favorables, son rechazadas , postergadas o 
aprovechadas l i m i t a d a m e n t e , p o r u n a m e z c l a de razones reales y fic
t icias , o sin p r e t e x t o a lguno. 

D. La fase final 

Presionado p o r las condic iones de crisis general y energét ica , el 
gobierno peronis ta c o m i e n z a a negociar c o n los E s t a d o s Unidos , a 
partir de la misión oficial e n c a b e z a d a p o r el Dr . R a m ó n Cereijo en 
1 9 4 9 . El Segundo Plan Quinquenal y la L e y N ú m . 1 4 . 1 2 2 de inver
siones extranjeras m u e s t r a n la in tenc ión de crear condic iones genera
les satisfactorias para la intervención de capitales f o r á n e o s , incluso en 
sec tores básicos para la prosper idad, progreso y a u t o n o m í a de la e c o 
n o m í a nacional . Se mult iplican las declaraciones y ac t i tudes favora
bles a la injerencia de las empresas ex t ranjeras , sobre t o d o n o r t e a m e 
r icanas , en el p e t r ó l e o argent ino . E s t a p r e p a r a c i ó n p r o p a g a n d í s t i c a es 
a c o m p a ñ a d a p o r una intensa actividad en p r o y e c t o s , t anteos y nego
ciaciones entre la b u r o c r a c i a g o b e r n a n t e , los representantes del gran 
capital nativo y las c o m p a ñ í a s e x t r a n j e r a s . 

El c a m b i o de p o l í t i c a se e x p r e s a en el Mensaje del Presidente Gene
ral J u a n D. Perón al Congreso Nacional l o . de m a y o de 1 9 5 4 (Diario 
de Sesiones de la Cámara de Senadores, 1 9 5 4 , p p . 1 9 y 2 1 ) : 

" l o . Que el país t iene que resolver su p r o b l e m a energét ico si n o 
quiere ver , en cualquier m o m e n t o , expues tas sus industrias a la parali
z a c i ó n casi to tal y p o r c i rcunstancias e x t r a ñ a s a la voluntad del t raba
j o nac ional . 

2 o . Que sin resolver el p r o b l e m a energét ico argentino n o p o d r á n 
cumplirse t o d o s los objetivos industriales y agropecuar ios , que en el 
segundo Plan Quinquenal dependen del f a c t o r energía . 

3 o . Que p o r el m o m e n t o . . . el p e t r ó l e o es la fuente de energía m á s 
útil p a r a cualquier p a í s , m á x i m e si lo posee en el subsuelo que le per
t e n e c e . 

4 o . Q u e el déficit de p e t r ó l e o argent ino h a sido un p e r m a n e n t e 
f a c t o r negativo en la n e g o c i a c i ó n de, nuestras carnes , y a que Gran 
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B r e t a ñ a , c o n t o d o d e r e c h o , sólo nos vendía p e t r ó l e o según su propia 
necesidad de c a r n e . ¡ L o s negociadores bri tánicos siempre han sabido 
que el pueblo inglés c o m o cualquier o t r o pueblo p u e d e vivir sin car
n e ! ¡Pero que ningún país puede desarrollarse sin p e t r ó l e o ! 

5 o . A esta a c c i ó n nuestra de progreso se debe que el país necesi ta 
h o y m u c h a m á s energía que en 1 9 4 6 . Y en 1 9 5 8 necesi tará , sin duda, 
p o r lo m e n o s el doble de la ac tual . 

6 o . Que de c a d a c u a t r o dólares que gastamos en i m p o r t a c i o n e s , 
u n o d e b e m o s dedicarlo a la adquisición de c o m b u s t i b l e s . Preferiría
m o s gastarlo en la c r e a c i ó n de nuestra industria pesada, c e n t r o de gra
vedad en nuestros planes industriales. 

7 o . Que el subsuelo argentino puede produci r a c o r t o plazo t o d o 
el p e t r ó l e o que neces i tamos y que aun p o d e m o s e x p o r t a r l o . 

8 o . Que la resolución es p o r lo t a n t o o b t e n e r el p e t r ó l e o necesario 
para que el progreso nacional n o se detenga. 

9 o . Si la empresa de E s t a d o , que es Y P F , puede cumplir esta reso
lución fundamental de la p o l í t i c a pet ro lera que establece el gobierno , 
t a n t o n o s o t r o s c o m o vuestra honorabil idad y el pueblo e n t e r o , nos 
sent i r íamos más satisfechos que c o n un dudoso nac ional ismo, que 
n o s cues ta en divisas, para i m p o r t a r ú n i c a m e n t e p e t r ó l e o , a lrededor 
de 5 0 0 millones de pesos anuales . 

1 0 o . Que el gobierno h a llegado a la conclus ión de que es necesario 
e x t r a e r r á p i d a m e n t e t o d o el p e t r ó l e o de nuest ro subsuelo, p o r cual
quier m e d i o que p u e d a ser conci l iado c o n la C o n s t i t u c i ó n que n o s o 
t ros mismos p r o p u s i m o s a la aprobac ión del p u e b l o , y que nos asegu
ra la propiedad del p e t r ó l e o y su comercia l izac ión en el m e r c a d o 
interno o en el internacional . 

. . . Vale decir , que la N a c i ó n Argent ina emplea la mi ta d del valor 
de sus e x p o r t a c i o n e s p a r a adquirir "hierro y sus derivados, inclusive 
m a q u i n a r i a s " , y p a r a c o m p r a r los " c o m b u s t i b l e s " que tiene "reserva
d o s " en r a z ó n de un falso " n a c i o n a l i s m o " que n o t e r m i n o de enten
der. . . ¡ c o m o n o he c o m p r e n d i d o j a m á s a los que se m u e r e n de ham
bre c o n la caja fuerte llena de d i n e r o ! " . 

El pr imer m o v i m i e n t o i m p o r t a n t e lo c o n s t i t u y e la p r o p u e s t a del 
G r u p o Odlum, c u y a t r a m i t a c i ó n se ve d e m o r a d a y f inalmente frustra
da p o r la interferencia de los grandes m o n o p o l i o s t radicionales . Algo 
similar h a b r í a de suceder c o n las propuestas de la Dresser , " C o n s u l t o 
res y C o n s t r u c t o r e s de P a n a m á , S. A . " , Madlener y o t r a s . 1 1 

1 1 Sobre la propuesta Odlum, ver José V. Liceaga, Reflexiones sobre el problema petro
lero argentino, Buenos Aires, 1955 . 
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A esta pr imera e t a p a siguen las negociaciones c o n los " G r a n d e s " : 
S t a n d a r d Oil de N e w J e r s e y , Standard Oil de California y R o y a l 
Dutch-Shel l . L a a c t i t u d del gobierno ante las mismas está determina
da p o r tres fac tores esenciales: crisis energét ica , presión favorable 
p a r a recurrir al car te l mundial del p e t r ó l e o c o m o solución alternativa 
de aquella crisis, necesidad de presentar a la opinión pública u n a solu
c ión p o l í t i c a m e n t e tolerable . 

El gobierno peronis ta n o se inhibe de ningún m o d o en sus ofertas 
p a r a interesar a las grandes c o m p a ñ í a s ex t ranjeras , i n t e n t a n d o sólo 
m a n i o b r a r ent re aquéllas a fin de arrancarles las mejores con d ic ion e s 
posibles sin desalentar sus pretensiones . A Y P F la defiende en princi
p i o , c o m o e l e m e n t o de n e g o c i a c i ó n , p e r o c o l o c á n d o l a en un es t r i c to 
pie de igualdad c o n los m o n o p o l i o s , y disponiéndose a sacrificarla 
ante cualquier ofer ta sat isfactoria de aquéllos. El gobierno peronis ta 
se p r o p o n e ir c o n c e d i e n d o en Neuquén y zonas a d y a c e n t e s , C o m o d o 
ro Rivadavia, S a n t a Cruz , Tierra del F u e g o , y quizás en C a m p o D u r a n , 
zonas i m p o r t a n t e s c u y a s ex tensiones estar ían en principio sujetas al 
progreso de las inversiones de e x p l o r a c i ó n que ofrec ieran las c o m p a 
ñías interesadas . 

E n lo que a las c o m p a ñ í a s extranjeras respec ta , les h a b r í a agradado 
una m a y o r flexibilidad inicial del gobierno , p e r o de t o d o s m o d o s exi
gieron desde el principio áreas considerables y y a r e c o n o c i d a s c o m o 
pet ro l í feras , c o n d i c i o n a n d o a los dos aspectos las inversiones explora
tor ias . 

E n t r e sí , las grandes c o m p a ñ í a s m a n t i e n e n u n a c o m p l e j a re lac ión, 
en la que fuerzas c e n t r í p e t a s y centr í fugas se o p o n e n y entrelazan 
p e r m a n e n t e m e n t e . Y a se vio , en el caso O d l u m , el f rente c o m ú n que 
p u e d e n es t ruc turar ante las pretensiones de injerencia de empresas 
independientes y marginales al c a r t e l . E n c u a n t o a las dos ramas de 
la S tandard Oil, N e w J e r s e y y California, sin dejar de integrar en últi
m a instancia un m i s m o trust , demuest ran a veces , a q u í c o m o en o t r o s 
casos y países , u n a c ier ta independencia r e c í p r o c a , lo que n o o b s t a 
sin e m b a r g o para su a c t u a c i ó n c o o r d i n a d a f rente al g o b i e r n o , al gru
p o inglés y a los independientes t ipo Odlum. L a Shell , p o r su p a r t e , 
m a n t i e n e u n a celosa a c t i t u d c o m p e t i t i v a f rente a O d l u m y a las dos 
S t a n d a r d Oil, p e r o se ent iende c o n estas últ imas p a r a enfrentar p r o 
blemas c o m u n e s (estrategia de p e n e t r a c i ó n en la Argent ina , peligro 
de los in t rusos ) . Las Tres Grandes m a n t i e n e n su c o m p e t e n c i a d e n t r o 
de l ímites precisos y m á s o m e n o s infranqueables . 

L a E S S O (S. O. o f . N e w J e r s e y ) p r o p o n e u n plan de t rabajo p a r a 
t o d o el país y exige c o m o c o n d i c i ó n f u n d a m e n t a l de t o d o c o n v e n i o 
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a firmarse el reajuste de su posic ión en el m e r c a d o argent ino . Las ne
gociaciones para la firma del c o n t r a t o c o n la E S S O están m u y adelan
tadas en el m o m e n t o de caer el gobierno peronis ta . 

Las pretensiones de la E S S O c h o c a n c o n las del grupo inglés, que 
p r o p o n e un plan integral de y a c i m i e n t o s , refinerías y comercial iza
c ión , que a b a r c a r í a eventualmente R í o N e g r o , N e u q u é n , L a P a m p a , 
Santa Cruz , Tierra del F u e g o y par te de M e n d o z a . 

Desde principios de 1 9 5 5 se intensifica la presión imperialista y se 
acelera el r i t m o de la negociac ión tendiente al logro de un a c u e r d o 
sat isfactorio . E n abril de ese a ñ o se firma el f a m o s o c o n t r a t o c o n la 
C o m p a ñ í a California Argent ina de P e t r ó l e o , S. A. , subsidiaria de 
la Standard Oil de California. El debate p r o d u c i d o en esa opor tuni 
dad deja ver c la ramente el c ú m u l o de rasgos negativos exhibidos 
p o r este c o n t r a t o , en especial su c a r á c t e r d e s n u d a m e n t e l e o n i n o . 1 2 

A q u í es per t inente a n o t a r algunas consideraciones sobre las conse
cuencias de su sanción y de su eventual c u m p l i m i e n t o . 

El C o n t r a t o California deroga en favor de la subsidiaria de u n a em
presa imperialista i m p o r t a n t e s disposiciones p r o t e c t o r e s de la legisla
ción nacional y c r e a , p o r lo t a n t o , una s i tuación privilegiada que au
tor izar ía a justificar e i m p o n e r concesiones similares y c a d a vez más 
graves en favor de la propia California y de o t r o s consorc ios ext ranje
r o s . N o se exige a la California el desarrollo de u n a actividad suficien
t e m e n t e intensa c o m o para que aquélla se vea obligada a contr ibuir 
rápida y e f e c t i v a m e n t e a solucionar el p r o b l e m a energét i co . L o s pre
cios a pagar p o r los combust ibles que la California suministraría a 
Y P F resultar ían demasiado caros y tender ían a e n c a r e c e r progresiva
m e n t e . P o r ello, aun en el caso que la California intensificara vo
luntar iamente su p r o p i a p r o d u c c i ó n , se p r o d u c i r í a un drenaje cre
c iente de dólares que c r e a r í a graves problemas en la balanza de pagos . 
Las condic iones del c o n t r a t o resultan más desfavorables aún si se las 
c o m p a r a c o n los c o n t r a t o s de l o c a c i ó n de o b r a f i rmados p o r " P e t r ó 
leos M e x i c a n o s " c o n empresas ext ranjeras , que el gobierno peronis ta 
af irma t o m a r c o m o a n t e c e d e n t e y m o d e l o . 

E . El petróleo y la caída del gobierno peronista 

El C o n t r a t o California n o t iene el t r á m i t e fácil y rápido que opti-
m i s t a m e n t e antic ipara el New York Times en un a r t í c u l o publ icado a 

1 2 Ver Silenzi de Stagni, El petróleo. . ., cit.; E.P. Cánepa, El contrato firmado con Cali
fornia Argentina de Petróleo, S.A., edición mimeografiada, Buenos Aires, agosto 1955 . 
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principios de abril de 1 9 5 5 (El Acuerdo Petrolero de Perón podría 
iniciar una nueva tendencia). L o impiden dos fac tores convergentes : 
el ace lerado deter ioro de la estabilidad p o l í t i c a del gobierno peronis
t a ; la r e a c c i ó n bri tánica c o n t r a la e x i t o s a i rrupción n o r t e a m e r i c a n a en 
el p e t r ó l e o , en la e c o n o m í a y en la p o l í t i c a argentinas . 

E n el p r o c e s o que prepara y c o n s u m a la c a í d a del gobierno pero
nista , el p e t r ó l e o c o n s t i t u y e , n o sólo u n o de los e l e m e n t o s objetivos 
en disputa , sino también y sobre t o d o u n a r g u m e n t o p r o p a g a n d í s t i c o 
central del abigarrado frente anti -peronista . J u n t o a individuos bien 
in tenc ionados y s i n c e r a m e n t e anti-imperialistas, personalidades y gru
p o s que p o c o o n a d a h a b í a n h e c h o en el pasado p o r la defensa del 
país c o n t r a la p e n e t r a c i ó n imperialista , y que incluso h a b í a n favore
c ido ésta de un m o d o u o t r o , se yerguen indignados c o n t r a la inmi
nencia de la ent rega . L a c a m p a ñ a resulta e x i t o s a , p r i m e r o al impedir 
la inmediata ra t i f icac ión del C o n t r a t o California , y luego al contr i 
buir a crear el c l ima p o l í t i c o favorable p a r a los golpes de j u n i o y 
sept iembre de 1 9 5 5 . 

El papel del p e t r ó l e o en su d e r r o c a m i e n t o fue r e c o n o c i d o p o r el 
p r o p i o General P e r ó n en declaraciones a la revista i taliana Tempo 
(Milán, 9 febrero 1 9 5 6 , p p . 1 1 y 5 5 . ) : 

" . . . C o m o c o n c l u s i ó n de los c o n o c i d o s a c o n t e c i m i e n t o s , n o s he
m o s dado c u e n t a que h e m o s sido o b j e t o de u n v e r d a d e r o a t a q u e ar
m a d o n o distinto del que p r o d u j o la c a í d a de Mossadegh; c o m o el 
pr imer ministro persa , t a m b i é n y o s o y v í c t i m a de la sorda guerra p o r 
el p e t r ó l e o . El consejero c o m e r c i a l inglés en B u e n o s Aires declaró un 
d í a c o n e x t r e m a f ranqueza , que cualquier esfuerzo c u m p l i d o p o r 
quienquiera que fuese p a r a asegurar la p r o d u c c i ó n p e t r o l e r a argentina 
ser ía considerado p o r L o n d r e s c o m o un a t e n t a d o a los intereses britá
n i c o s . L a Marina A r g e n t i n a , que p r e t e n d e haber sido protagonis ta 
n ú m e r o u n o de esta labor , n o se da c u e n t a que h a j u g a d o en vez el 
simple y absurdo papel de " c a b a l l o de T r o y a " . El fin era impedir que 
los recursos pet rol í feros argentinos llegasen a ser e x p l o t a d o s de m o d o 
de contr ibuir al f o r t a l e c i m i e n t o industrial del país y la l u c h a era prin
c i p a l m e n t e c o n t r a los E s t a d o s Unidos q u e , según nuest ros adversarios, 
h a b í a n c o m e t i d o el error de p r o p o n e r c o o p e r a c i ó n sobre bases sólidas 
y c o n c r e t a s " . 

6 . El gobierno provisional (1955-1958) 

A.La política económica general 

E l golpe militar de sept iembre de 1 9 5 5 y el G o b i e r n o Provisional 
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que de él surge resultan de la a c c i ó n de intereses diferenciados , n o 
a b s o l u t a m e n t e coincidentes y a m e n u d o c o n t r a p u e s t o s . L a " R e v o l u 
ción L i b e r t a d o r a " es p r o m o v i d a p o r los grupos más c o n c e n t r a d o s 
del gran capital agropecuar io , industrial y f inanciero , y p o r el impe
rialismo inglés a m e n a z a d o p o r la i r rupción de su rival n o r t e a m e r i c a n o , 
c o n el a p o y o de una clase m e d i a a f e c t a d a p o r la p o l í t i c a peronis ta y 
envenenada hábi lmente c o n t r a las masas t rabajadoras . 

L a necesidad de liquidar el régimen peronis ta c e m e n t a provisoria
m e n t e este c o n g l o m e r a d o h e t e r o g é n e o . El t r iunfo abre un per iodo de 
diferenciación de los distintos intereses a c t u a n t e s , de fuertes tensio
nes internas y de agudas luchas faccionales . L a diferencia fundamen
tal , aunque n o tajante ni rígida, se h a h e c h o entre d o s grandes fac
c iones , a su vez heterogéneas y trabajadas p o r conf l i c tos i n t e r n o s : 
una de tendencia conservadora liberal, y o t r a de c a r á c t e r nacional is ta , 
clerical , pequeño-burgués . El radicalismo intransigente oscila ent re 
a m b a s tendencias , c o m b i n a n d o rasgos de a m b a s , sin r o m p e r ni dife
renciarse t a j a n t e m e n t e de ninguna. 

L a lucha entre ambas tendencias se desarrolla p r á c t i c a m e n t e desde 
la ascensión al g o b i e r n o , a través de diversas alternativas. E s t a lucha 
t r a d u c e las alternativas del p r o c e s o e c o n ó m i c o argent ino , las cam
biantes relaciones entre las distintas clases y grupos nacionales y en
tre unas y o t r o s c o n los imperialismos n o r t e a m e r i c a n o y b r i t á n i c o . 
Piénsese que, si bien el gobierno h a tendido a favorecer primordial-
m e n t e a los intereses agropecuar ios , a los grandes c o n s o r c i o s y al 
imperialismo inglés, así c o m o a h a c e r pagar la crisis al p u e b l o , n o h a 
p o d i d o desentenderse ni m u c h o m e n o s de las p o t e n t e s presiones de 
los Es tados Unidos , de la industria nac ional , del proletar iado y de la 
clase media . N o es e x t r a ñ o e n t o n c e s que la p o l í t i c a e c o n ó m i c o - s o c i a l 
del gobierno provisional y , en part icular , sus intentos de solucionar 
el p r o b l e m a del p e t r ó l e o , h a y a n exhibido c o n t r a d i c c i o n e s y zigza-
gueos , a través de los cuales se va delineando sin e m b a r g o u n a resul
t a n t e bas tante definida. 

L a p o l í t i c a económica-soc ia l del gobierno provisional se ha c a r a c 
ter izado p o r los siguientes rasgos generales: a) sentido de defensa c e 
rrada de la e s t r u c t u r a tradicional del país y de los privilegios del gran 
capital agro-industrial ligado al imperia l ismo; b) intención de superar 
la crisis a cos ta de las masas t rabajadoras ; c ) énfasis p u e s t o en las act i 
vidades agropecuarias y en la necesidad de m a n t e n e r buenas relaciones 
c o n los intereses imperialistas ligados a las m i s m a s ; consiguiente poster 
gación relativa del p r o c e s o industrial ; d) r e c o n o c i m i e n t o de la incapa
cidad de la burguesía nacional para seguir desarrollando de m o d o au-
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t ó n o m o la e c o n o m í a argent ina ; e) búsqueda desesperada del capital 
e x t r a n j e r o c o m o socio m a y o r y aliado decisivo para superar las difi
cul tades ; f) c reac ión de condic iones favorables para e s t í m u l o de la 
gran empresa y del capital e x t r a n j e r o , especialmente l iquidación de 
t o d o vestigio de nacionalismo e c o n ó m i c o y de intervencionismo esta
tal , e x a l t a c i ó n de la libre iniciativa, a taque a las conquistas y organi
zaciones obreras . 

E s t a p o l í t i c a se refleja en la m a s a de declaraciones y planes emana
dos del gobierno provisional y de los par t idos y personas que c o n él 
se identif ican, así c o m o en las medidas y contra -medidas dispuestas 
para cumplir tales finalidades. Citaré dos p o r t a v o c e s significativos. 

El pr imero es Raúl P r e b i s c h , 1 3 asesor e c o n ó m i c o del gobierno pro
visional, que en una serie de análisis y planes cr i t ica t o d o intervencio
n i s m o estatal que n o se limite a crear las condic iones básicas y estí 
mulos que requiere la actividad privada para su m á x i m a ef icac ia ; 
propugna la liquidación de las empresas comerc ia les e industriales 
del E s t a d o c o n la debida preferencia a la iniciativa par t icular ; y consi
dera indispensable la a y u d a del capital e x t r a n j e r o para salir de la crisis 
y resolver los problemas fundamentales de c r e c i m i e n t o . Ese capital 
e x t r a n j e r o deberá ser o b t e n i d o m e d i a n t e negociaciones de c a r á c t e r 
público y en el c a m p o privado, y a tal fin p r o g r a m a : el envío de mi
siones financieras a E E . U U . y a E u r o p a , el e s t í m u l o de las inversiones 
ex t ranjeras , el ingreso al F o n d o M o n e t a r i o Internacional y al B a n c o 
Mundial . 

El segundo por tavoz de la p o l í t i c a e c o n ó m i c a del gobierno provi
sional es el ex-ministro de Industria , c a p . Alvaro Alsogaray , a través 
de varios discursos, sobre t o d o el del 8 de m a y o de 1 9 5 6 . E n este 
discurso, Alsogaray considera causas de la actual crisis e c o n ó m i c a : "e l 
es tablec imiento de contro les generales para t o d a la actividad e c o n ó 
m i c a , los a u m e n t o s masivos de salarios c o n e f e c t o r e t r o a c t i v o , las 
nacionalizaciones y estat izaciones , el intervencionismo de E s t a d o en 
los detalles de las relaciones l a b o r a b l e s " , el " a b s u r d o nacional ismo 
c o n su ac t i tud soberbia e irresponsable frente a la c o l a b o r a c i ó n ex 
t r a n j e r a " . C o m o alternativa y solución of rece el sistema de libre em
presa privada " q u e ha h e c h o posible el formidable desarrollo material 
de los E E . U U . " Este sistema implica : " l a m á x i m a libertad e c o n ó m i 
c a " ; la liquidación del intervencionismo estatal y del nacional ismo 

13 Sobre el Plan Prebisch de 1955, ver: A. Guillen, La conspiración de la oligarquía, 
Edit. Guitem, Buenos Aires, 1956; Luis V. Sommi, El Plan Prebisch y el destino argentino, 
ADER, Córdoba, 1956; José V. Licega, Apreciaciones sobre el Plan Prebisch, Buenos Aires, 
1956 ; Arturo Jauretche, £7/Van Prebisch, Buenos Aires, 1955. 
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e c o n ó m i c o ; el e s t í m u l o a la inversión en gran escala de capitales ex 
tranjeros en los programas de desarrollo e c o n ó m i c o y de e x p l o t a c i ó n 
de los recursos naturales del p a í s , sin que el t e m o r a la c o r r u p c i ó n y 
al c o h e c h o limiten nuestras inic ia t ivas" ; la a d m o n i c i ó n al o b r e r o a fin 
de que subst i tuya las demandas colect ivas de a u m e n t o s de salarios 
p o r el logro direc to de una m a y o r r e m u n e r a c i ó n individual a través 
de un m a y o r t rabajo . 

En síntesis: " t r a b a j o , product iv idad , austeridad y aun s a c r i f i c i o " ; 
claro está que sólo p o r p a r t e de "quienes n o disponen de o t r o s recur
sos que sus pequeñas rentas y el p r o d u c t o de su t r a b a j o " . 1 4 

El gobierno provisional ha t o m a d o una serie de medidas acordes 
c o n la p o s t u r a e x p u e s t a . L a r e f o r m a cambiar ía se p r o p o n e , entre otras 
cosas , elevar los ingresos de los terra tenientes , " c r e a r un a m b i e n t e 
favorable a la ent rada de capitales y al desarrollo de las e x p o r t a c i o 
n e s " , facilitar la e x p o r t a c i ó n de util idades. Se p e r m i t e la inversión de 
capitales ex t ranjeros bajo f o r m a de i m p o r t a c i ó n de e lementos y p r o 
cedimientos p r o d u c t i v o s . Se acuerdan facilidades para " l a in t roduc
ción de p r o d u c t o s e laborados o semielaborados , similares a la p r o d u c 
ción nacional activa o p o t e n c i a l . . . c o n lo que , quiérase o n o , se le 
asesta el golpe de gracia a la industria n a c i o n a l " (El Economista, ju 
nio 3 0 de 1 9 5 6 ) , a lo que c o n t r i b u y e también el e n c a r e c i m i e n t o de 
e lementos i m p o r t a d o s para la industria que resulta de la devaluación. 
Se liquida el Inst i tuto Argent ino de P r o m o c i ó n del I n t e r c a m b i o y el 
C I F E N ( m o n o p o l i o estatal de la comerc ia l izac ión de la m a d e r a ) , y 
se prepara la l iquidación de la Direcc ión Nacional de Industrias de 
E s t a d o ( D I N I E ) , y de Industrias A u t o m o t o r a s y Mecánicas del Esta
do ( I A M E ) , del B a n c o de Crédi to Industrial y de la nacionalización 
del B a n c o Central . F i n a l m e n t e , se liberalizan o suprimen los c o n t r o 
les de precios de u n a g a m a c a d a vez más amplia de p r o d u c t o s . 

U n a c o n c e s i ó n i m p o r t a n t í s i m a al imperialismo y a la ol igarquía 
agro-industrial es la derogación de la C o n s t i t u c i ó n de 1 9 4 9 . U n des
p a c h o de la U. P . 1 5 , f e c h a d o el m i s m o día en que se anuncia la dero
gación — l o . de m a y o de 1 9 5 6 — i n f o r m a que ello fue recibido c o n 
benepláci to en c í rculos financieros internacionales . Un funcionar io 
de la delegación argentina ante la U . N. que preside el a lmirante 

1 4 Las presiones reflejadas en las fuentes citadas provienen a la vez de diferentes sectores 
y órganos: de tipo oligárquico tradicional (editorial de La Nación, 11 enero 1956) ; industria
les (declaración de 26 federaciones adheridas a la Confederación de Industrias en favor de 
empréstitos extranjeros, Clarín, 20 diciembre 1955) ; militares (General Jorge A Giovanelli, 
La Prensa, 27 julio 1956) . 

15 La Prensa, 2 de mayo de 1956. 
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Anibal G. Olivieri, af i rma que "es un paso posit ivo para el restableci
m i e n t o del c r é d i t o internacional de n u e s t r o p a í s " . " N u e s t r o gobierno 
—agregó— ha el iminado los fac tores de intervención estatal que pre
sentaban obstáculos t a n t o d e n t r o de la evolución e c o n ó m i c a interna 
del país c o m o en lo que se refiere a las posibilidades de a t raer inver
siones e x t r a n j e r a s " . " A l g u n o s recientes h e c h o s internos que p a r e c í a n 
indicar la fuerte tendencia de algunos sectores en favor de un exces ivo 
intervencionismo estatal —lo que repet i r ía la triste exper iencia e c o 
n ó m i c a dictatorial— habr ían p r o v o c a d o t e m o r e s en c í rculos finan
cieros internacionales . Pero c o n la a p r o b a c i ó n del ingreso de la Ar
gentina al F o n d o y al B a n c o Internacional se t o m ó u n a medida 
positiva para restaurar el c rédi to internacional argent ino , y , sin duda, 
una repercusión semejante ha de tener la declaración formulada h o y 
p o r el presidente A r a m b u r u " . 

L a r e a c c i ó n favorable ante esta p o l í t i c a n o se h a c e esperar . E n los 
2 úl t imos años del p e r o n i s m o se radicaron en el país capitales e x t r a n 
jeros p o r un total de 1 2 millones de dólares , incluso los 8 millones de 
Kaiser . Bajo el gobierno provisional , de enero a julio de 1 9 5 6 , se au
torizan inversiones extranjeras p o r 1 7 . 8 millones de dólares , y a fines 
de julio se encuentran a considerac ión 2 9 propuestas p o r un total de 
2 5 . 2 millones. L o s E E . U U . t ienen par t ic ipación primordial en estos 
m o v i m i e n t o s de c a p i t a l e s . 1 6 

B. La lucha inter-imperialista 

A estas conces iones generales se agregan las destinadas especial
m e n t e a congraciarse c o n los intereses de Gran B r e t a ñ a y E E . U U . 

L o s pr imeros han resultado m u y favorecidos p o r el golpe de sep
t iembre y la cons t i tuc ión del nuevo g o b i e r n o : d e s e m p e ñ a r o n u n papel 
decisivo en u n o y o t r a , se hallan e s t r e c h a m e n t e vinculados a los gru
pos oligárquicos que tan i m p o r t a n t e papel juegan en la nueva e t a p a . 
Pero t o d o ello n o significa que el p r o c e s o iniciado en sept iembre de 
1 9 5 5 h a y a significado para E E . U U . un desastre irreparable ni un re
t r o c e s o absoluto . N o o b s t a n t e el avance br i tánico , y el i m p o r t a n t e 
o b s t á c u l o que para un arreglo definitivo ent re la Argentina y E E . U U . 
c o n s t i t u y e su c o m p e t e n c i a c o m e r c i a l en varios p r o d u c t o s i m p o r t a n 
tes , los intereses de los Es tados Unidos están en condic iones de c o n -
t r a t a c a r e x i t o s a m e n t e y de convert i r un r e t r o c e s o relativo en una 
nueva fase de p e n e t r a c i ó n p r o f u n d a . A ello c o n t r i b u y e n c a d a vez 

16 La Prensa, 15 y 22 junio 1956; ¿a Nación, 28 julio 1956. 
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m á s : la posición h e g e m ó n i c a de E E . U U . en el sistema internacional 
y en L a t i n o a m é r i c a ; el r e t r o c e s o general del Imperio B r i t á n i c o , y la 
imposibilidad casi absoluta en que se halla de contr ibuir a u n a solu
c ión , aunque sólo sea parcial y d e f e c t u o s a , de graves problemas e c o 
n ó m i c o s de la Argentina (emprés t i tos , e q u i p a m i e n t o industrial , 
e t c . ) ; los sólidos lazos que los intereses n o r t e a m e r i c a n o s han ido anu
d a n d o c o n sectores y grupos i m p o r t a n t e s de la e c o n o m í a y la p o l í t i c a 
argentina (sec tor industrial , personalidades mil i tares) . 

L a presión e c o n ó m i c o - p o l í t i c a de Gran B r e t a ñ a , y las medidas que 
en su favor ha t o m a d o el G o b i e r n o Provisional, se evidencian en el 
proceso general arriba e s b o z a d o . A ello puede agregarse el e n v í o de 
una misión oficial a E u r o p a , que f irma un a c u e r d o de c o m e r c i o y pa
gos entre la Argent ina y las nac iones de la U n i ó n E u r o p e a de Pagos , 
el cual establece un m e c a n i s m o multi lateral , a m p l í a o t r a vez la z o n a 
del m u n d o en la que se emplea la libra c o m o principal unidad m o n e 
taria para t ransacciones internacionales , y favorece la par t i c ipac ión 
de Gran B r e t a ñ a en el m e r c a d o argentino de p r o d u c t o s m a n u f a c t u r a 
dos y en las e x p o r t a c i o n e s argentinas así c o m o su lucrativa función 
de intermediario de p r o d u c t o s nacionales en el m e r c a d o mundial . 

L o s intereses estadounidenses sin e m b a r g o n o se d u e r m e n . El golpe 
militar h a frenado en c ier ta medida la rápida irrupción que desarrolla
ban en los úl t imos años del gobierno peronis ta , y favorece evidente
m e n t e la acc ión br i tánica ; p e r o h a l iquidado también un e x p e r i m e n t o 
que E E . U U . n u n c a vio c o n a g r a d o , que a m e n a z a b a y a volverse incon
trolable e inefect ivo , y c o n el que se h a b í a llegado a p a c t a r nada más 
que c o m o mal m e n o r . Caute losa , consc iente de la complej idad de la 
nueva si tuación, n o dispuesta a c o m p r o m e t e r s e demasiado antes de 
que se estabilice suf ic ientemente la s i tuación p o l í t i c a , pero vigorosa 
e inexorable , la a c c i ó n n o r t e a m e r i c a n a n o t a r d a en hacerse sentir . 

Tras diversos s í n t o m a s de a p r o x i m a c i ó n , el 3 0 de n o v i e m b r e de 
1 9 5 5 llega el secretar io adjunto para asuntos la t inoamer icanos del 
D t o . de E s t a d o , al f rente de un comit iva de funcionarios civiles y 
militares, para e x p l o r a r la verdadera a c t i t u d del n u e vo gobierno ar
gentino " e n lo que se refiere a inversiones de capital e x t r a n j e r o y a 
o t ros aspectos de la p o l í t i c a e c o n ó m i c a " . Las seguridades recibidas 
debieron ser sat isfactorias , pues c o m o saldo de la visita se a c u e r d a al 
gobierno provisional el p r é s t a m o gest ionado p o r el presidente Perón 
para la siderurgia argentina, de 6 0 millones de d ó l a r e s . 1 7 

Para n o dejar dudas sobre esa " v e r d a d e r a a c t i t u d " que p r e o c u p a al 

17 Clarín, 2 y 3 diciembre 1955 ; Visión, 25 noviembre 1955. 
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D e p a r t a m e n t o de E s t a d o , el G o b i e r n o Provisional rei tera declaracio
nes ant i -comunistas y de solidaridad militar p a n a m e r i c a n a , y ratif ica 
la adhesión argentina a la Car ta de la Organización de Es tados A m e 
ricanos (Conferencia de B o g o t á , 1 9 4 8 ) ; f irma c o n E E . U U . un conve
nio p o r el que este país vende 8 0 , 0 0 0 t o n s . de aceite comest ible en 
condic iones que servirán p a r a facilitar la p e n e t r a c i ó n de E E . U U . en la 
e c o n o m í a argentina; adhiere a los convenios de B r e t t o n Woods y 
prepara el ingreso del país en el F o n d o M o n e t a r i o Internacional y en 
el B a n c o Mundial . C o m o c o n s e c u e n c i a , la gran prensa de los E E . U U . 
p r o c l a m a que " e s t e es el m o m e n t o de tener fe en la Argent ina y en 
sus l í d e r e s " y de prestarles a p o y o ; grandes b a n c o s c o m i e n z a n a libe
ralizar las posibilidades crediticias en favor de la A r g e n t i n a ; 1 8 y se su
ceden las propuestas de inversión de capitales n o r t e a m e r i c a n o s . 

Fa l ta llevar la c rec iente a r m o n í a has ta su c o r o n a c i ó n . A este fin, 
en junio de 1 9 5 6 es enviada a Washington una misión e c o n ó m i c a para 
solicitar la a y u d a del capital ismo n o r t e a m e r i c a n o . N o son ajenas a 
este viaje ac t i tudes oficiales argentinas c o m o la referente al c o n t r a t o 
Kaiser . E n junio de 1 9 5 6 , la J u n t a Nacional de R e c u p e r a c i ó n Patri
monial d ic tamina que c o r r e s p o n d e devolver los bienes pertenecien
tes a Industrias Kaiser Argent ina , S. A . y levantar la interdicc ión, n o 
o b s t a n t e las anomal ías que just i f icaron esta m e d i d a ; a ra íz de lo cual 
la Kaiser anuncia que t o d o está listo para invertir un millón adicional 
de dólares en su empresa argentina. 

D u r a n t e su es tadía en E E . U U . , la misión argentina realiza extensas 
conversaciones preliminares c o n los e x p e r t o s del gobierno n o r t e a m e 
r i c a n o ; obt iene la expedi t iva a p r o b a c i ó n inicial del ingreso al B a n c o 
Mundial y al F o n d o M o n e t a r i o I n t e r n a c i o n a l ; mant iene prolongadas 
conferencias c o n representantes de los grandes grupos f inancieros ; 
prodiga , en general , seguridades sobre las brillantes perspectivas que 
o f r e c e el país a los capitales e x t r a n j e r o s . 

C. La política petrolera 

¿ C ó m o se expresa este p r o c e s o general en el p r o b l e m a ob je to de 
nuest ro análisis? L a evolución de la pol í t i ca del Gobierno Provisional 
en relación al p e t r ó l e o reviste t a m b i é n un c a r á c t e r c o n t r a d i c t o r i o , n o 
sólo p o r los fac tores generales y a analizados, sino también p o r un 
p r o b l e m a de cl ima p o l í t i c o . P o r su e s t r u c t u r a y tendencias clasistas, 

18 La Razón, 28 marzo 1956; Clarín, 30 enero 1956. 
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y p o r su c a r á c t e r de gobierno de burguesía nacional en una e t a p a de 
crisis el gobierno de jacto aspiraría a " s o l u c i o n a r " el p r o b l e m a del 
p e t r ó l e o c o n la c o l a b o r a c i ó n del capital imperialista . Sin e m b a r g o , se 
o p o n e n a un desenlace d i rec to y rápido en este sentido dos órdenes 
de fac tores . U n o de ellos lo c o n s t i t u y e la c o m p e t e n c i a anglo-norte-
a m e r i c a n a aún n o resulta a favor de ninguno de los intereses en c o n 
flicto, lo que impide al gobierno argentino dar una solución definitiva 
al asunto (si bien a m b o s grupos rivales presionan c o i n c i d e n t e m e n t e 
para liquidar t o d a veleidad nacionalista que pudiera aflorar en algún 
grupo oficialista) . El status quo per judica m e n o s a Gran B r e t a ñ a , be
neficiaría de la dependencia energét ica del p a í s , que a E E . U U . seria
m e n t e postergados en el disfrute del m e r c a d o argent ino . El o t r o as
p e c t o es tá dado p o r el h e c h o de que la defensa del p e t r ó l e o ante la 
posibilidad de su entrega al capital e x t r a n j e r o c o n s t i t u y ó una consigna 
central en la consol idación del f rente anti -peronista y en la prepara
ción del golpe militar , p o r lo que mal que p o d r í a el nuevo régimen 
ejecutar de la n o c h e a la m a ñ a n a lo que tan e x i t o s a m e n t e r e p r o c h ó 
e hizo jugar en desmedro de su antecesor . 

L a pol í t i ca pet ro lera del G o b i e r n o Provisional, presionado de m o 
do s imultáneo y c o n t r a d i c t o r i o p o r el imperialismo (especialmente 
de E E . U U . ) que aspira al c o n t r o l absoluto del p e t r ó l e o argent ino , y la 
necesidad de n o a d o p t a r demasiado abierta y pre c ip i ta d a me n te una 
a c t i t u d entreguista en un p r o b l e m a de e x c e p c i o n a l resonancia polí t i 
ca , h a consist ido en síntesis en lo siguiente. Se a c e p t a y p r o c l a m a 
f o r m a l m e n t e consignas nacionalistas en lo referente al p e t r ó l e o , a 
Y P F , e t c . ; se prepara s imul táneamente un cl ima favorable a la c o l a b o 
ración c o n el capital e x t r a n j e r o en t o d o s los demás aspectos de la 
e c o n o m í a nacional ( rei teración obsesiva de la si tuación c r í t i c a , e t c . ) ; 
se restringe o sabotea t o d a medida que pueda contr ibuir verdadera
m e n t e a la solución del p r o b l e m a p e t r o l e r o ; se va presentando gradual 
y c a u t e l o s a m e n t e las inversiones imperialistas c o m o única posibilidad 
para evadirse del supuesto callejón sin salida. 

Para verificar esta hipótesis en los h e c h o s se e x a m i n a r á sucesiva
m e n t e y en su in teracc ión las buenas intensiones p r o c l a m a d a s , las pri
meras presiones del e x t e r i o r y sus aliados nat ivos , el plan t e ó r i c o y el 
plan real del gobierno , y las presiones finales c o n vistas a una decisión 
definitiva de la cues t ión . 

D. Las buenas intenciones 

El 2 3 de sept iembre de 1 9 5 5 el presidente Lonardi anuncia que ter-
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m i n a r á una t r a m i t a c i ó n — c o n t r a t o California— " q u e según tantas opi
niones respetables , incluso del e x t r a n j e r o , n o nos beneficia . Haré lo 
necesar io para conseguir los e l e m e n t o s técnicos necesarios para perfo
rar p o r nuestra c u e n t a . Puede que ello implique una p e q u e ñ a d e m o r a , 
pero ella es preferible a crear condic iones peligrosas; que p u e d a n , in
c luso , t rascender al c a m p o p o l í t i c o " . 

El 2 7 de sept iembre , el nuevo ministro de Industria , d o c t o r Mori-
x e , p r o m e t e que se conver t i rá a Y P F en " u n a gran repart ic ión inde
pendiente que tenga celeridad administrativa y agilidad c o m e r c i a l " , 
se e n c a r a r á el p r o b l e m a del t ranspor te de pet róleo para facilitar la 
e x t r a c c i ó n de c r u d o , se proveerá a Y P F " d e t o d a clase de e l e m e n t o s " 
para su e x p l o t a c i ó n integral, se analizará el es tado de las obras de 
Salto G r a n d e , " s e p r e o c u p a r á en general p o r el a c r e c e n t a m i e n t o del 
p o d e r í o energét ico , í n t i m a m e n t e ligado al desarrollo de la s iderurgia" . 
El m i s m o día 2 7 el general Lonardi declara a periodistas : " P e r f o r a 
r e m o s (pet ró leo) p o r nuestra c u e n t a . L o s dueños de las máquinas n o 
p o d r á n negarlas indef inidamente , sin a f rontar la r e p r o b a c i ó n m o r a l 
de los pueblos p e r j u d i c a d o s " . 

El 3 de o c t u b r e de 1 9 5 5 el ministro M o r i x e afirma la caducidad 
de h e c h o del convenio California, y la llegada a m a n o s del P. E . de 
of rec imientos de c o n s o r c i o s dispuestos a p r o p o r c i o n a r a Y P F equi
pos de p e r f o r a c i ó n a pagos diferidos " y en cantidades que c u b r e n 
las necesidades de la h o r a p r e s e n t e " . F i n a l m e n t e , al celebrarse el 
D í a del P e t r ó l e o ( 1 3 de dic iembre de 1 9 5 5 ) , A r a m b u r u reaf i rma que 
se dará a u t a r q u í a administrativa a Y P F y se la impulsará c o n gran 
par te de las disponibilidades de divisas y c o n el rescate de los bienes 
mal habidos . 

E. Primeras presiones 

Las primeras presiones opuestas referentes al futuro del p e t r ó l e o 
se manifiestan de i n m e d i a t o . E x p r e s i ó n de las mismas es , ante t o d o , 
la designación c o n fecha 2 9 de sept iembre de 1 9 5 5 del nuevo minis
t r o de Industria , d o c t o r H o r a c i o M o r i x e , de netos a n t e c e d e n t e s pro-
oligárquicos y pro-imperialistas . E n puestos clave de Y P F y del go
bierno p e r m a n e c e n o se e n c a r a m a n h o m b r e s vinculados c o n empresas 
ex t ranjeras o part idarios de c o l a b o r a r c o n ellas, o que p r o p o r c i o n a 
ron o to leraron la preparac ión de la entrega a través de negociac iones 
c o n O d l u m , Socal , e t c . 

De regreso a E E . U U . , Mr. Edgar F . Kaiser , presidente de la Kaiser 
M o t o r s C o r p . , e x p r e s a q u e , de a c u e r d o a lo que le manifes tara el 
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presidente Lonardi en u n a entrevista , el nuevo gobierno argentino 
h o n r a r á la palabra dada p o r el régimen anter ior , n o sólo p o r prur i to 
de c u m p l i m i e n t o de las obligaciones oficiales, sino también p o r q u e 
desea atraer corr ientes de inversión extranjeras al p a í s . A ñ a d e q u e , 
aunque el gobierno de B u e n o s Aires n o t iene intención de a c e p t a r las 
e x p l o t a c i o n e s petroleras en la Argent ina p o r la Standard Oil C o m p a n y 
de California, convenidas p o r el régimen d e r o g a d o , la presente admi
nistración argentina es m u c h o más favorable que la anter ior p a r a los 
inversionistas n o r t e a m e r i c a n o s . Kaiser expl i có que el presidente L o 
nardi enfrenta un serio p r o b l e m a p o l í t i c o en c u a n t o r e s p e c t a al c o n 
t r a t o p e t r o l e r o , y que p o r tal r a z ó n el pr imer m a n d a t a r i o provisional 
n o considera conveniente que sea r e c o n o c i d o p o r el nuevo g o b i e r n o . 
P e r o agregó f inalmente que c o n el presente gobierno argentino u n o 
tiene probabilidades de seguridad y p e r m a n e n c i a (Acción Industrial, 
1 2 o c t u b r e 1 9 5 5 , pág. 7 ) . 

Estas " s e g u r i d a d e s " son c o n f i r m a d a s p o r el presidente L o n a r d i en 
declaraciones del 2 6 de o c t u b r e de 1 9 5 5 : " N o es e x a c t o que los ar
gentinos c a r e z c a m o s de apti tudes p a r a p r o d u c i r p e t r ó l e o p o r n u e s t r o 
p r o p i o esfuerzo . E n t i e m p o rela t ivamente c o r t o p o d r e m o s duplicar 
la p r o d u c c i ó n ac tual , y l legaremos después, c o n persistentes esfuer
zos , a cubrir todas nuestras necesidades . A pesar de ello, este gobier
n o c ree conveniente y necesar io el a p o r t e del capital privado y públi
c o e x t r a n j e r o , y de la t é c n i c a internacional , p a r a p r o m o v e r u n 
vigoroso r i t m o de desarrol lo . C r e e m o s en el sistema de la libre e m p r e 
sa, que t a n t o h a cont r ibuido al progreso de la civilización o c c i d e n t a l , 
p o r q u e n o es incompat ible c o n u n a sana p o l í t i c a e c o n ó m i c a del Es
t a d o " . 

Las presiones se ejercen t a n t o desde el lado inglés c o m o desde el 
n o r t e a m e r i c a n o . Las primeras se reflejan en las seguridades oficiales 
dadas de que n o se r o m p e r á la perniciosa dependencia de los c o m b u s 
tibles p r o p o r c i o n a d o s p o r G r a n B r e t a ñ a . Preguntado al administra
d o r de Y P F , general Intzaurgarat , si su administración piensa cont i 
nuar c o n el principal p r o v e e d o r que h a s t a a h o r a fue Gran B r e t a ñ a , 
c o n t e s t a que "las empresas de capital br i tánico h a n venido contr ibu
y e n d o al abas tec imiento de los combust ibles que requiere el pa ís en 
f o r m a satisfactoria y c o n v e n i e n t e , t a n t o desde el p u n t o de vista de 
los p r o d u c t o s c o m o de su t r a n s p o r t e " . (El Economista, 5 de noviem
bre de 1 9 5 5 ) . 

L a presión n o r t e a m e r i c a n a se evidencia durante la vista del equipo 
presidido p o r Mr. Hol land. E n su entrevista c o n empresarios indus
triales se produjo un significativo episodio . " . . . U n a c u e r d o de caba-
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lleros h a b í a establecido c o m o " t a b ú " , o sea prohibido , el p r o b l e m a 
del p e t r ó l e o . Waugh (presidente del E x i m - b a n k ) , ante el a s o m b r o ge
neral , dijo que p a r a la e x p l o t a c i ó n p o r part iculares del o r o negro en 
la Argent ina el b a n c o dar ía " i n m e d i a t a m e n t e " cualquier suma de 
dólares , y se refirió de esa f o r m a a los emprés t i tos que en tal sentido 
h a b í a n h e c h o V e n e z u e l a y Brasil . De p r o n t o Holland escribió rápida
m e n t e unas palabras en un papel y se lo pasó a Waugh. Se p r o d u j o 
e n t o n c e s u n silencio sólido del o r a d o r , quien c a m b i ó de t e m a , 
disculpándose de " o p i n a r sobre asuntos que le eran a j e n o s " . (Qué..., 
diciembre 7 de 1 9 5 5 , p . 4 1 ) . 

De a c u e r d o a un órgano de los intereses n o r t e a m e r i c a n o s , "las 
c o m p a ñ í a s petroleras de E E . U U . están c o m e n z a n d o a interesarse 
o t r a vez en Argent ina . Han recibido informes de sus agentes en Bue
nos Aires de que el gobierno del presidente A r a m b u r u recibir ía c o n 
agrado proposic iones adecuadas para la par t ic ipación e x t r a n j e r a en la 
e x p l o r a c i ó n y e x p l o t a c i ó n de los y a c i m i e n t o s pet ro l í feros del p a í s . 
L o s informes están basados en un c o m e n t a r i o que casi paso inadver
t ido durante u n a c o n f e r e n c i a de prensa , en el que dijo que su progra
m a neces i tar ía " u n a gran inversión de capital en la industria , el 
t r a n s p o r t e y el p e t r ó l e o " . Se espera que en el mes de febrero Argen
t ina f irme un a c u e r d o c o n E E . U U . bajo el " P u n t o C u a t r o " de asis
t e n c i a t é c n i c a . D u r a n t e el régimen de P e r ó n , Argent ina fue el ú n i c o 
país que n o par t i c ipó en este t ipo de a c u e r d o s " (Visión, 2 3 de diciem
bre de 1 9 5 5 , p . 4 0 ) . 

Se recurre a técnicos ex t ranjeros p a r a determinar la c a p a c i d a d de 
p r o d u c c i ó n de los p o z o s . " . . . Se nos advirtió p o r diversos c o n d u c t o s 
—dice Alvaro Alsogaray— que los datos de que d i s p o n í a m o s p o d í a n 
estar e q u i v o c a d o s , y que el país n o d e b í a embarcarse en u n a aventu
r a . Pese a que c o n f i á b a m o s en nuestras fuentes de i n f o r m a c i ó n , n o s 
p a r e c i ó c o n v e n i e n t e e n t o n c e s agotar el e x a m e n del p r o b l e m a , y 
sol ic i tamos a las Naciones Unidas que n o s r e c o m e n d a r a n u n t é c n i c o , 
de c u y a c a p a c i d a d e imparcial idad n o pudiera dudarse , p a r a h a c e r un 
e x a m e n general de nuestras posibilidades. . . L a natura leza del orga
n i s m o internacional c o n s t i t u y e u n a g a r a n t í a a c e r c a de la imparciali
dad del t é c n i c o , señor George Ell iot , p u e s t o que n o p o d í a recurrir a 
u n t é c n i c o ligado a empresas petroleras ex t ranjeras , r a z ó n p o r la cual 
acaso dijera que era insuficiente la reserva de p e t r ó l e o " . Ell iot llega al 
país el 1 3 de dic iembre de 1 9 5 5 , y estudia prol i jamente diversos yac i 
m i e n t o s , d a n d o conclus iones favorables a las posibilidades del p a í s , 
que c o n f i r m a n p l e n a m e n t e lo previsto p o r los t é c n i c o s de Y P F . 

E s t o s h e c h o s han sido d u r a m e n t e c r i t i cados desde distintos p u n t o s 
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de vista, y c o n r a z ó n . L o s mot ivos invocados p o r Alsogaray demues
tran que el ministro responsable de la p o l í t i c a energét ica t o m ó deci
sión tan i m p o r t a n t e en base a r u m o r e s destinados a minar la fe en las 
posibilidades y j e r a r q u í a de los y a c i m i e n t o s y de los técnicos argenti
n o s . Se recurr ió a un e x p e r t o e x t r a n j e r o , que debió necesar iamente 
capacitarse bajo dependencia de los c o n s o r c i o s m o n o p o l i s t a s , y c u y a 
mental idad , p o r lo m i s m o , debió impregnarse de la ideología elabora
da p o r aquéllos. Ello implicaba menosprec iar injust if icadamente a 
los eficientes técnicos argentinos , así c o m o "l ibrar a la interpretac ión 
ex t ranjera la valoración de las posibilidades ex t rac t ivas de nuestros 
y a c i m i e n t o s " . 

U n a medida c o n c r e t a del G o b i e r n o Provisional que los trusts reci
ben alegremente es el d e c r e t o del 1 9 de enero de 1 9 5 6 que a u m e n t a 
los precios de los c o m b u s t i b l e s . Según el ministro Alsogaray , ello sólo 
incidiría del 1 al 1 0 % en la industria . Pero lo c ier to es que , en base al 
c o n s u m o nacional de combust ibles , se calcula que a ra íz de estos au
m e n t o s deberá pagarse en 1 9 5 6 a l rededor de 4 , 0 0 0 millones de pesos 
más que en el anterior a ñ o , c o n i m p a c t o en los c o s t o s de p r o d u c c i ó n 
y t r a n s p o r t e , y en los presupuestos familiares. 

E n su Plan de R e s t a b l e c i m i e n t o E c o n ó m i c o , Raúl Prebisch p r o p o 
ne los siguientes p u n t o s relativos al p e t r ó l e o : 

" 1 . F i rme c o n t i n u a c i ó n de la p o l í t i c a tradicional c o n t r a r i a a las 
conces iones privadas a fin de resguardar el pa ís de la a c c i ó n de c o m b i 
naciones monopol is tas internacionales . 

" 2 . E x p l o r a c i ó n y e x p l o t a c i ó n directa p o r el E s t a d o , o mediante 
c o n t r a t o s de pres tac ión de servicios en que se a p o r t e capitales y c o o 
perac ión t é c n i c a , a fin de p r o m o v e r u n más intenso a p r o v e c h a m i e n t o 
de los recursos pet ro l í feros del p a í s . 

" 3 . C o n s t r u c c i ó n de o l e o d u c t o s y g a s o d u c t o s . L a f inanciación de 
estas obras será c u b i e r t a en la siguiente f o r m a : 

a ) L a p a r t e c o n c e r n i e n t e a la i m p o r t a c i ó n de mater ia l e x t r a n j e r o , 
m e d i a n t e el e m p l e o de reservas m o n e t a r i a s en la m e d i d a en que n o 
sea dable conseguir c rédi tos ex ter iores c o m p a t i b l e s c o n la p o l í t i c a 
tradicional del p e t r ó l e o . H a y varias proposic iones a c t u a l m e n t e en 
es tudio . 

b ) L a p a r t e de inversiones d e n t r o del p a í s , c o n la m i t a d del p r o 
d u c t o de la l iquidación de los bienes mal h a b i d o s ; mientras esta li
quidación n o se realice , y p a r a cubrir lo que fa l tare , se h a r á uso del 
c rédi to i n t e r n o " . 

El pr imer y t e r c e r p u n t o s están destinados a tranquilizar los senti-
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m i e n t o s nacionalistas , mientras que el segundo establece la m i s m a va
r iante —contra tos de pres tac ión de servicios— que p r e p a r ó la entrega 
bajo el p e r o n i s m o . E s t a o b e r t u r a es re i terada en diversas declaraciones 
públicas de Prebisch. E n Chile sostiene " q u e la Argent ina debe seguir 
c o n su tradicional p o l í t i c a de conservar esas operac iones para el Esta
d o " . N o cree que su r e c o m e n d a c i ó n de que ferrocarriles y p e t r ó l e o 
sigan siendo e x p l o t a d o s p o r el E s t a d o desaliente a los intereses e x t r a n 
j e r o s , " y a que h a y m u c h o s países que dan amplias garantías a las in
versiones privadas y el E s t a d o m a n t i e n e la e x p l o t a c i ó n de este t ipo 
de act ividades. Tal es el caso de M é x i c o " . A d m i t e que si la experien
cia d e m u e s t r a que el país n o está en condic iones de elevar p o r s í mis
m o su p r o d u c c i ó n p e t r o l e r a , p o d r á n c o n t r a t a r s e servicios en el ex 
t r a n j e r o , " p e r o resguardando los intereses n a c i o n a l e s " . Desde y a " h a y 
varias fórmulas m u y interesantes p a r a o b t e n e r fondos que han sido 
ofrecidas al gobierno a r g e n t i n o " (La Prensa, 5 y 2 9 de febrero de 
1 9 5 6 ; La Nación, 11 de m a r z o de 1 9 5 6 ) . Tales insinuaciones son rei
teradas p o r el presidente A r a m b u r u , que en declaraciones a la U n i t e d 
Press n o e x c l u y e la posibilidad de entrar en negociac iones c o n em
presas o personas que quieran contr ibuir al desarrollo del p e t r ó l e o , 
c u i d a n d o siempre de preservar los principios esenciales de la sobera
n í a nac ional (La Prensa, 3 de febrero de 1 9 5 6 ) . 

L a " R e v o l u c i ó n L i b e r t a d o r a " y su gobierno hic ieron de las procla
m a s moral izadoras y de las promesas de investigar y sancionar a fon
d o los negociados del p e r o n i s m o u n gran recurso de la r e t ó r i c a ofi
cial . Qué efectividad tuvieron esas p r o m e s a s , sobre t o d o en lo que a 
c o n s o r c i o s imperialistas se refiere , y a se vio en el caso de negociados 
c o m o el c o n t r a t o de Kaiser , y de nuevo en c u a n t o a la C A D E ( C o m 
p a ñ í a Argent ina de E l e c t r i c i d a d ) . E n m a t e r i a de p e t r ó l e o las cosas n o 
f u e r o n m e j o r . L a hones t idad de las personas designadas para investi
gar Y P F se estrelló c o n t r a u n a silenciosa p e r o efect iva conspirac ión 
dest inada a frustrar la labor esc larecedora , conspirac ión que desde 
d e n t r o y desde fuera de Y P F a c t u ó i n t e r p o n i e n d o o b s t á c u l o s , esca
m o t e a n d o e l e m e n t o s de j u i c i o , o c u l t a n d o o desalentando posibles 
tes t igos , y p l a n t e a n d o cuest iones jerárquicas , investigaciones inútiles 
o secundarias y otras maniobras de diversión. 

E n v a n o pidió la Liga Republ icana al c o n t r a l m i r a n t e M c L e a n , 
presidente de la Comisión Nacional de Investigaciones , la amplia 
investigación del c o n t r a t o California, sobre t o d o qué capitales repre
senta la C o m p a ñ í a , quiénes son sus accionistas del p a í s , d ó n d e y 
c u á n d o fue c o n c e b i d o el c o n t r a t o , a f i r m a n d o : " . . . el a t a q u e n o h a 
c e s a d o , sino m o m e n t á n e a m e n t e . Vivimos apenas u n a t r e g u a " (Clarín, 
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2 7 enero 1 9 5 6 ) . Los investigadores de Y P F se vieron obligados a de
dicar su a tenc ión a problemas tan " u r g e n t e s " c o m o la determinación 
del origen de la n a f t a empleada en la q u e m a de iglesias; y a la postre 
debieron renunciar , desalentados . El p r o p i o M c L e a n c o n s t a t a en ge
neral que desde el c o m i e n z o de la Comisión N. de Investigaciones 
" h e m o s t r o p e z a d o c o n u n a sensible resistencia opuesta , c o m o era 
previsible, p o r los intereses que t e m í a n la indiscreta mirada del in
vestigador. . . El p o d e r o s o señor que es D o n Dinero . . . disparó dar
dos envenenados c o n t r a la Comisión Nacional de Investigaciones, 
p o r q u e allí estuvo el m a y o r peligro para su p o d e r . C u a n d o la intriga, 
la soberbia o el s o b o r n o n o puedieron vencer la resistencia del c a r á c 
ter y de la austeridad, D o n Dinero consiguió apagar la luz que em
pezaba a a lumbrar los nidos del mal . . . De a c u e r d o c o n el d e c r e t o 
6 1 3 2 , la Comisión Nacional de Investigaciones p o n e h o y fin a sus 
actividades. N o h a b í a m o s t e r m i n a d o aún t o t a l m e n t e la misión que 
nos fuera e n c o m e n d a d a ; m u c h o s de nuestros c o l a b o r a d o r e s se halla
ban en plena labor y t o d a v í a frente a u n a selva de irregularidades que 
abarcan t o d o s los ámbitos de la actividad administrativa del régimen 
d i s p u e s t o " (La Prensa, 17 de abril y 1 6 de junio de 1 9 5 6 ) . 

F i n a l m e n t e , el gobierno da a las c o m p a ñ í a s petroleras la gran sa
t isfacción de derogar u n a C o n s t i t u c i ó n que c o n t e n í a el grave p e c a d o 
del a r t í culo 4 0 . E s t a disposición, aunque su a lcance fuera l imi tado , 
implicaba de t o d o s m o d o s la posibilidad de t o m a r medidas más avan
zadas o de declarar inconst i tuc ional una c o n c e s i ó n de p e t r ó l e o a 
empresas ex t ranjeras . " E l r e t o r n o a la C o n s t i t u c i ó n de 1 9 5 3 llevará 
tranquilidad a las c o m p a ñ í a s mineras que giran c o n capital ex t ranje
r o , asegurándoles n u e v a m e n t e que el país respetará sus labores y sus 
minas . E n base a esa seguridad es que auguramos el auge de la mine
r í a argentina, d e m o r a d a y pos tergada p o r el re t ra imiento de los capi
tales foráneos . . . " (El Economista, 5 de m a y o de 1 9 5 6 ) . 

E s t a derogación plantea una g a m a de problemas re lac ionados c o n el 
régimen j u r í d i c o m i n e r o , y a que en base a la Const i tuc ión de 1 9 4 9 
el gobierno peronis ta h a b í a asumido la jurisdicción m i n e r a , celebran
d o convenios financieros c o n las provincias e insti tuido reservas (Os
ear Rius , La proclama del 27 de abril y la jurisdicción minera, en " L a 
N a c i ó n " , 2 3 de junio de 1 9 5 6 ) . Cier to es que el P. E . inst ruye a los 
interventores de provincias para que n o se acuerden permisos de ex 
ploración ni conces iones de e x p l o t a c i ó n de p e t r ó l e o e h idrocarburos 
a part iculares , reservando exc lus ivamente derechos a favor de Y P F . 
P e r o se t r a t a de una reserva p o r d e c r e t o , c a r e n t e de a m p a r o const i tu
c ional , y que puede ser dejada sin e f e c t o en cualquier m o m e n t o p o r 
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o t r o d e c r e t o . Si así ocurr iera , los interventores federales de provincias 
—una de las cuales , M e n d o z a , h a reasumido el d o m i n o y autor idad 
jurisdiccional sobre los y a c i m i e n t o s mineros de su terr i tor io—, ampa
rados en la C o n s t i t u c i ó n de 1 8 5 3 y en el código m i n e r o , n o l imitado 
a h o r a p o r su ar t . 4 0 , p o d r í a n entregar el p e t r ó l e o bajo su jurisdicción 
a cualquier empresa e x t r a n j e r a . 

Y .Plan teórico 

¿ Q u é plan o f r e c e , el Gobierno Provisional para resolver el proble
m a ? 

El Gobierno Provisional af irma que " l a Repúbl ica t iene en pet ró
leo posibilidades suficientes c o m o para eliminar c o m p l e t a m e n t e el 
déficit entre la p r o d u c c i ó n nacional y la d e m a n d a , si se realizan las 
obras indispensables para aprovechar esa r iqueza . Y a para 1 9 5 9 se 
p o d r í a c o n t a r c o n progresos de gran i m p o r t a n c i a y para 1 9 6 0 - 6 1 
se p o d r í a lograr el a u t o a b a s t e c i m i e n t o t o t a l " (La Nación, 22 febrero 
1 9 5 6 ) . Las obras a realizar para ello s o n : el g a s o d u c t o de C a m p o Du
ran a B u e n o s Aires , el o l e o d u c t o de C a m p o Duran a San L o r e n z o , el 
o l e o d u c t o de M e n d o z a a San L o r e n z o , plantas de e laborac ión en 
C a m p o D u r a n , ampliac ión de la destilería en Lujan de C u y o , destile
r ía en Gran B u e n o s Aires , plan de lubricantes , c o n s t r u c c i ó n de plan
tas de a l m a c e n a m i e n t o y distr ibución, c o n t r a t o s de p e r f o r a c i ó n de 
pozos y adquisición de equipos y o t r o s e l e m e n t o s . El c o s t o to ta l de t o 
do ello a lcanzaría a 2 5 0 millones de dólares y 3 , 0 0 0 millones de pesos . 

El gobierno af irma en principio que "estas obras deben realizarse 
p o r in termedio de Y . P. F . , c o n v e n i e n t e m e n t e e s t r u c t u r a d a y d o t a d a 
de t o d o s los medios necesarios y c o n la a u t a r q u í a imprescindible para 
p o d e r a c t u a r c o n rapidez y c o n e f i c i e n c i a " . 

E n c u a n t o a la f inanciación de las obras planeadas , se empieza p o r 
descar tar en principio lo que signifique " e n t r e g a r la riqueza pet rol í fe 
ra a rgent ina" . Pero se dice también —por b o c a de Alsogaray— que 
aunque supusiéramos que el c a m p o puede p r o d u c i r divisas, t endr ía 
m o s que esperar a que es to se produjera y acumularlas en cant idad 
suficiente para ir adelante : " S i el país espera conseguir su a u t o c a p i t a -
l ización en divisas, este o l e o d u c t o n o lo c o n s t r u i r e m o s p o r largo 
t i e m p o " (La Nación, 8 m a r z o 1 9 5 6 ) . 

El gobierno a d m i t e e n t o n c e s varias posibilidades. U n a , el emprést i 
t o e x t e r n o , si bien Alsogaray aclara que n o c ree que " p a r a p e t r ó l e o 
nos den un d ó l a r " ni el B a n c o de E x p o r t a c i ó n e I m p o r t a c i ó n , ni el 
B a n c o Mundial . N o o b s t a n t e , el consejero A m é r i c o Chioli (Par t ido 
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Socialista) declara en la J u n t a Consultiva que los part idos c o n c u e r d a n 
en que en este m o m e n t o n o h a y o t r a m e d i d a que pedir una a y u d a al 
ex t ranjero y admitir c o m o única solución un e m p r é s t i t o , aunque sin 
referirse a las condic iones que n o r m a l m e n t e exige el imperialismo 
p o r estas a y u d a s . 

Otras posibilidad admit ida es la autof inanciac ión , a pagar c o n la 
e c o n o m í a de divisas — 1 7 5 millones de dólares al a ñ o — lo que es solu
ción poster ior , c o n d i c i o n a d a c o m o está al logro de medios para eje
cutar obras que ahorren divisas. E n t e r c e r lugar, "si ello fuera necesa
r i o , el e m p l e o de par te de nuestras escasas reservas de o r o " . 

F i n a l m e n t e , y a en los pr imeros meses de 1 9 5 6 se presentan ofreci
mientos de c o m p a ñ í a s extranjeras para realizar perforac iones sobre la 
base de convenios de prestac ión de servicios o l o c a c i ó n de o b r a , for
mas c o n t e m p l a d a s inicialmente p o r el p e r o n i s m o al c o m e n z a r su en
tendimiento c o n los trusts p e t r o l e r o s . Se reciben también ofrecimien
tos de f inanciación en divisas, de f inanciación y c o n s t r u c c i ó n de 
algunas de las obras p r o y e c t a d a s suministrando materiales y equipos 
y ofertas s implemente de materiales y equipos c o n pago diferido para 
la realización de dichas obras . El general Intzaurgarat declara que n o 
se descar ta la posibilidad de aplicar también la " c o n t r a t a c i ó n de 
o b r a s " , e n c o m e n d a n d o a empresas privadas, que a p o r t a r í a n mater ia 
les y dirección t é c n i c a , la e jecuc ión de p o z o s , en los sitios y en las 
profundidades que determine Y P F , y en pagos fijados p o r c o n t r a t o 
(La Nación, 2 1 abril 1 9 5 6 ) . 

Se da de h e c h o p o r sentada la incapacidad de la empresa estatal 
Y P F y de los propios capitales argentinos p a r a realizar las obras n e c e 
sarias. " L a s c ircunstancias lamentables de nuestra e c o n o m í a actual 
h a c e que d e b a m o s af rontar ese plan, indispensable para nuestra e c o 
n o m í a futura , sin disponer de divisas. A eso se debe que la p r i m e r a 
e t a p a de nuest ro plan de react ivación sea un l l a m a d o internacional 
d a n d o a c o n o c e r el m i s m o e invitando a presentar p r o y e c t o s de finan
ciación para el p r ó x i m o 1 5 de m a y o . El capital se arriesga difíci lmen
t e , p e r o se lo e n c u e n t r a dispuesto a invertirse en empresas c o n pers
pectivas e c o n ó m i c a s de base firme y ser iamente estudiadas . P o r eso 
es que c o n f i a m o s en el r e s u l t a d o " (General Intzaurgarat , La Nación 
2 1 abril 1 9 5 6 ) . 

C o m o c o n s e c u e n c i a , en m a r z o de 1 9 5 6 , y c o m o paso previo de 
una eventual l ic i tación cuyas condic iones se i r ían p r e p a r a n d o , Y P F 
invita a empresas extranjeras que deseen part ic ipar en el plan de r e a c 
t ivación pet ro lera a ratif icar sus anteriores propuestas o a formular 
otras nuevas antes del 1 5 de m a y o de 1 9 5 6 . A part ir de esa f e c h a , 
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Y P F analizará las p r o p u e s t a s , y e v e n t u a l m e n t e l lamará a l ici tación en
tre las firmas que h a y a n manifes tado su interés y que reúnan suficien
tes garantías técnicas y financieras, ac redi tando exper iencia en im
p o r t a n t e s trabajos similares. ¿ Y qué otras que las empresas vinculadas 
al car tel del p e t r ó l e o estar ían en inmejorables condiciones de reunir 
t o d o s estos requisitos? Por o t r a p a r t e , este plan a m e n a z a cumplirse 
para las calendas griegas. "Si se sigue el c a m i n o indicado —anota A d o l f o 
Silenzi de Stagni—, d u d o que el p r o g r a m a concluirá en tres a ñ o s , c o 
m o se af i rma. V e a m o s las etapas previas a la adjudicación: l o ) Plazo 
hasta el 1 5 de m a y o para la presentac ión de las p r o p u e s t a s ; 2 o ) Pla
zo para el es tudio de las propuestas para una eventual l i c i tac ión ; 3 o ) 
Plazo para el l lamado a l i c i tac ión ; 4 o ) Plazo para el estudio y adjudi
cac ión de las o b r a s ; 5 o ) Plazo para la iniciación de las o b r a s " (Propó
sitos, 2 6 de m a r z o de 1 9 5 6 ) . 

El gobierno advierte que n o se considerarán ofrec imientos que 
c o m p o r t e n el o t o r g a m i e n t o de c o n c e s i o n e s , el pago en p e t r ó l e o o 
cualquier o t r o sistema de re t r ibución que n o sea s implemente la a m o r 
t ización n o r m a l de los p r é s t a m o s rec ibidos . Pero es b u e n o r e c o r d a r 
que en las negociac iones ent re los trusts pet ro leros y la burguesía de 
un país semicolonial , de e c o n o m í a deter iorada y deficitaria en ener
gía y en m u c h o s o t r o s a s p e c t o s , son los pr imeros quienes t ienen la 
úl t ima palabra . 

G. El plan real 

E s t a p o s t u r a del gobierno provisional n o es manifes tac ión de un 
nacional ismo progresista y d e m o c r á t i c o . Es par te de u n a t ransición 
p o l í t i c a m e n t e conveniente hac ia un e n t e n d i m i e n t o más p r o f u n d o y 
m e n o s defendible c o n el imper ia l i smo, que se d e s c u e n t a y a c o m o ine
vitable. A s i l o d e m u e s t r a n signos c a d a vez más n u m e r o s o s y e l o c u e n t e s . 

E n las declaraciones oficiales h a y , ante t o d o , singulares oscurida
des y c o n t r a d i c c i o n e s . A s í , Prebisch p r i m e r o , y Alsogaray después, 
aseguran que el país estará en condic iones de o b t e n e r su to ta l a u t o -
abas tec imiento de p e t r ó l e o hac ia 1 9 6 0 / 1 9 6 1 , p e r o se fija p a r a la 
m i s m a é p o c a u n a m e t a de p r o d u c c i ó n de 1 0 . 0 0 0 . 0 0 0 de toneladas 
anuales , c ifra que representa el c o n s u m o anual de 1 9 5 6 , y que p a r a 
la f e c h a - m e t a h a b r í a subido y a p o r lo m e n o s a 1 7 . 0 0 0 . 0 0 0 , aproxi 
m a d a m e n t e , c o n lo que se volvería a estar m u y lejos del autoabas te -
c i m i e n t o . 

D e la c o n t r a d i c c i ó n p l a n t e a d a —que Alsogaray r e c o n o c e en su dis
curso del 8 de m a y o de 1 9 5 6 , y de o t r o s h e c h o s se deducen varias 
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cosas . El p r o g r a m a del G o b i e r n o Provisional n o lograría el autoabas-
t e c i m i e n t o de p e t r ó l e o para 1 9 6 0 , y aquél duda de la posibilidad de 
obtener lo p o r sus propias fuerzas y de a c u e r d o a las p r o m e s a s nacio
nalistas proc lamadas has ta el m o m e n t o . Ello es así a pesar de que 
—según se dice of ic ia lmente— las reservas c o m p r o b a d a s bastar ían pa
ra a u m e n t a r la p r o d u c c i ó n a niveles superiores a los p r o g r a m a d o s , 
siempre que se a u m e n t e la inversión p r o p u e s t a . I n e x p l i c a b l e m e n t e , 
esta inversión es m a n t e n i d a a niveles insuficientes ( 2 5 0 millones de 
dólares y 3 , 7 0 0 millones de p e s o s ) . 

Se deja entrever p o r el p r o p i o Alsogaray en el discurso del 8 de 
m a y o de 1 9 5 6 la posibilidad de soluciones nada nacionalistas . L a 
cuest ión del a u m e n t o de la p r o d u c c i ó n más allá de lo establecido en 
los planes inmediatos de Y P F hasta alcanzar el a u t o a b a s t e c i m i e n t o 
" e s t á a c t u a l m e n t e a es tudio , mientras se adelantan las realizaciones 
sobre el plan i n m e d i a t o , y es p r o p ó s i t o del Ministerio informar pró
x i m a m e n t e a la opinión pública sobre dicha cues t ión , p o r q u e en m a 
teria de p e t r ó l e o nada puede h a c e r el gobierno que salga de los cau
ces de rutina sin c o n t a r c o n un fuerte a p o y o de la opinión p ú b l i c a " . 
E v i d e n t e m e n t e , sólo puede tratarse de algo m u y distinto a lo p r o m e 
t i d o , y susceptible de e n c o n t r a r resistencia en la opinión pública , u n a 
solución que ampl íe la intervención de las empresas privadas e x t r a n j e 
ras en la e x p l o t a c i ó n del p e t r ó l e o nacional . A s í lo permiten suponer 
o t ros párrafos del m i s m o discurso. A n t e t o d o , aquéllos en que se pide 
al pueblo que se desprenda " d e m u c h o s slogans y de m u c h a s preven
ciones que a c t ú a n pernic iosamente sobre la opinión p ú b l i c a " y "del 
absurdo nacionalismo c o n su ac t i tud soberbia e irresponsable frente a 
la c o l a b o r a c i ó n e x t r a n j e r a " ; aquéllos en que plantea la necesidad de 
"es t imular p o r t o d o s los medios posibles la intervención de empresas 
privadas en el desarrollo de nuestros recursos n a t u r a l e s " , y en que 
subraya el " d r a m a " ac tual de t é c n i c o s , profesionales y capitales ar
gentinos , que n o pueden ac tuar en p e t r ó l e o , gas, c a r b ó n , electr icidad 
y servicios públicos sin ser empleados p o r el E s t a d o o emigrar a o t r o 
país . L a solución t á c i t a m e n t e sugerida sería dar más posibilidades en 
empresas privadas c u y a esfera de a c c i ó n deber ía a su vez ser ex tendi 
da a dichos rubros c r í t i c o s . 

A estos hechos y sugerencias programát icas de transición se unen 
ot ros t a n t o o más significativos. N o sólo n o se le p r o p o r c i o n a a Y P F 
los recursos financieros indispensables p a r a trabajar p o r el p r o n t o lo
gro del a u t o a b a s t e c i m i e n t o . T a m p o c o se ha h e c h o nada hasta princi
pios de 1 9 5 8 p o r el o t o r g a m i e n t o a la empresa fiscal de su a u t a r q u í a , 
de que ha c a r e c i d o , y c u y a falta c o n t r i b u y ó p o d e r o s a m e n t e al rápido 
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deter ioro de su eficiencia y capac idad de progreso . L a devolución a 
Y P F de su plena autarquía fue p r o m e t i d a hasta el cansancio p o r los 
más altos personajes del G o b i e r n o Provisional. Un p r o y e c t o de régi
m e n a u t á r q u i c o e laborado p o r la misma Y P F pasó a la f irma del pre
sidente A r a m b u r u el 2 8 de diciembre de 1 9 5 5 . 

" P e r o —afirma A d o l f o Silenzi de Stagni— funcionarios del Minis
ter io , n o sé si p o r c u e n t a propia o recibiendo órdenes superiores , se 
han permit ido devolver el aludido e x p e d i e n t e r e c l a m a d o a Y . P. F . 
que delimite las zonas d o n d e piensa trabajar en f o r m a exclusiva, lo 
que h a c e suponer que exis ten otras —por lo m e n o s en el p e n s a m i e n t o 
de dichos funcionarios— que serán concedidas a las gigantescas em
presas privadas que a c t ú a n en esta i n d u s t r i a " (Propósitos, 2 6 de mar
zo de 1 9 5 6 ) . 

Por su p a r t e , el dirigente radical E r n e s t o S a n m a r t i n o e x p r e s ó , en 
discurso del l o . de julio de 1 9 5 6 , que influencias poderosas impiden 
que se o t o r g u e a u t a r q u í a a Y P F y obstaculizan la declarac ión de nuli
dad de las concesiones a la C A D E (La Prensa, 2 de julio de 1 9 5 6 ) . 

" S e g ú n versiones filtradas a través de c ier ta a n t e c á m a r a ministerial , 
es tar ía a estudio un p r o y e c t o que , reservando a Y . P . F . la e x t r a c c i ó n , 
e x p l o r a c i ó n y t ransporte del p e t r ó l e o , conf iar ía su almacenaje y c o 
mercial ización a las empresas privadas, que así p o n d r í a n su experien
cia organizativa y sus capitales "al servicio del p a í s " . L a pieza m a e s t r a 
del plan estar ía representada p o r el nuevo papel que p r o t a g o n i z a r í a 
el A u t o m ó v i l Club Argent ino ( h o y c á n c e r de Y . P . F . ) , uno de c u y o s 
dirigentes, n o o b s t a n t e su c o n d i c i ó n de intervenido, había llegado a 
ser el principal asesor del ex-minis t ro de Industria (Qué. . . , 2 6 de 
junio de 1 9 5 6 ) . 

L a c o m p l a c e n c i a del Gobierno Provisional hacia los consorc ios de 
la energía se ha ejemplif icado asimismo en la cuest ión de los trusts 
e léc t r icos . En abril de 1 9 5 6 los m i e m b r o s de la J u n t a Consultiva 
coinciden en su m a y o r par te en la conveniencia de dar p o r caducas 
las conces iones de la C A D E y de la C I A D E , p r o c e d i e n d o a su nacio
nalización, a c u y o e f e c t o se elevaron los a n t e c e d e n t e s al E j e c u t i v o . 
Pero el h o m b r e p r o p o n e y . . . el trust S O F I N A dispone. Es te p o d e 
roso c o n s o r c i o internacional , en el cual existen intereses clericales, y 
al que p e r t e n e c e la C A D E , lanza de inmediato una c a m p a ñ a de pro
paganda y presiones , incluso c o n t a c t o s directos en B u e n o s Aires en
tre altos personajes del c o n s o r c i o y del gobierno . L a actividad del 
c o n s o r c i o es tan enérgica e insolente , que hasta órganos nada predis
puestos a cri t icar en serio la gestión del Gobierno Provisional n o pue
den m e n o s que hacerse e c o de su ex is tencia . En definitiva, la cues-
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t i ó n C A D E - C I A D E s i g u e s i n r e s o l v e r , el i n f o r m e R o d r í g u e z C o n d e 

p e r m a n e c e i n é d i t o , y el g o b i e r n o e s t u d i a " e n u n a m b i e n t e d e b u e n a 

v o l u n t a d " el p r o b l e m a d e las p r o p i e d a d e s d e l a A m e r i c a n a n d F o r e i g n 

P o w e r . 1 9 

P a r a e n c u b r i r l a p o s t e r g a c i ó n d e la d e c i s i ó n s o b r e e s c á n d a l o t a n 

n o t o r i o se p r e t e n d e r e a l i z a r u n a m a n i o b r a d i v e r s i o n i s t a , q u e c o n s i s 

t i r í a e n " r e e m p l a z a r el c a p i t a l e x t r a n j e r o , p a u l a t i n a m e n t e , p o r c a p i t a l 

a r g e n t i n o , c o n el c o n s e n t i m i e n t o d e las c o m p a ñ í a s y sin n i n g u n a d e 

las f o r m a s d e e x p r o p i a c i ó n " . E s t a s o l u c i ó n a p a r e n t e m e n t e h o n e s t a y 

n a c i o n a l i s t a p e r m i t i r í a a l o s c a p i t a l e s d e l a S O F I N A y d e o t r o s c o n 

s o r c i o s sa l i r c o n t o d o s l o s h o n o r e s p o r u n a p u e r t a y e n t r a r p o r o t r a , 

p a s a r l a t o r m e n t a sin p e r j u i c i o s s e r i o s y m a n t e n e r su c o n t r o l d e c i s i v o 

s o b r e l a e n e r g í a e l é c t r i c a . 2 0 

H.Otra vez la entrega 

T o d o i n d i c a p u e s a p r i n c i p i o s d e 1 9 5 8 q u e e n m a t e r i a e n e r g é t i c a 

t a m b i é n se m a r c h a h a c i a u n e n t e n d i m i e n t o c r e c i e n t e c o n el i m p e r i a 

l i s m o , e s p e c i a l m e n t e c o n su h e g e m ó n i c o s e c t o r n o r t e a m e r i c a n o . L a s 

p r e s i o n e s e n f a v o r d e l a e n t r e g a d e l p e t r ó l e o se m u l t i p l i c a n y v i g o r i 

z a n p a r t i c u l a r m e n t e d e s d e d i v e r s o s á n g u l o s e n 1 9 5 6 . E u s t a q u i o M é n 

d e z D e l f i n o ( J u n a t a A s e s o r a H o n o r a r i a d e E c o n o m í a y F i n a n z a s ) 

d e c l a r a q u e " l o s c a p i t a l e s e x t r a n j e r o s p o d r á n h a l l a r b u e n a s o c a s i o n e s 

d e i n v e r s i ó n e n d i v e r s o s s e c t o r e s ( d e l a e c o n o m í a a r g e n t i n a ) , p o r 

e j e m p l o e n l o s f e r r o c a r r i l e s , i n s t a l a c i o n e s i n d u s t r i a l e s , p e t r ó l e o , y 

m á s g e n e r a l m e n t e e n las f u e n t e s d e e n e r g í a ' . (Clarín, 2 1 j u n i o 1 9 5 6 ) . 

E l p r e s i d e n t e d e l a A c a d e m i a d e C i e n c i a s E c o n ó m i c a s , d o c t o r A l f r e 

d o L a b o u g l e , s o s t i e n e q u e p a r a i n c r e m e n t a r l a p r o d u c c i ó n d e p e t r ó 

l e o e s n e c e s a r i o , a l a v e z q u e f o r t a l e c e r a Y P F , l l a m a r a " c o o p e r a r al 

c a p i t a l p a r t i c u l a r , si e l l o f u e r e n e c e s a r i o " (La Prensa, 3 0 j u n i o 1 9 5 6 ) . 

L a t e n d e n c i a al e n t e n d i m i e n t o c o n l o s m o n o p o l i o s d e l p e t r ó l e o q u e 

v e m o s d e l i n e a r s e i m p l i c a a s i m i s m o p o s t e r g a r o s u p r i m i r las p o s i b i l i 

d a d e s d e d i v e r s i f i c a c i ó n d e las r e l a c i o n e s e c o n ó m i c a s i n t e r n a c i o n a l e s 

v . g r . e n r e l a c i ó n al b l o q u e s o v i é t i c o y a l o s p a í s e s s u b d e s a r r o l l a d o s . 

L a p r e s i ó n n o r t e a m e r i c a n a se v u e l v e a b i e r t a . E l ó r g a n o d e l a C á m a 

r a d e C o m e r c i o d e l o s E E . U U . e n l a R e p ú b l i c a A r g e n t i n a a f i r m a , e n 

m a y o d e 1 9 5 6 , q u e el m o d o p r o b a b l e m e n t e m á s r á p i d o p a r a a t r a e r 

19 La Nación, 2 5 y 2 6 abril 1 9 5 6 ; La Vanguardia, 2 4 de mayo 1 9 5 6 ; Qué. . . , 2 6 de ju
nio 1 9 5 6 ; The Economist, 1 2 de mayo de 1 9 5 6 , pp. 6 4 1 y 6 4 2 ; La Prensa, 17 de abril de 
1 9 5 6 . 

20 La Prensa, 1 9 , 2 2 y 2 3 junio 1 9 5 6 . 
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los capitales e x t r a n j e r o s , que juzga indispensables p a r a l a r e c u p e r a c i ó n 
argentina, sería dar e n t r a d a a los mismos en los y a c i m i e n t o s pet rol í 
feros nacionales (Commcnts on Argentine Trade, m a y o de 1 9 5 6 , 
p . 3 9 ) . Y por su p a r t e , el e m b a j a d o r de E E . U U . , Willard L . Beai lac , 
declara en C ó r d o b a el 2 1 de julio de 1 9 5 6 que la superación de la ac
tual crisis en las e x p l o t a c i o n e s argentinas de p e t r ó l e o , energía y trans
p o r t e " p u e d e ser resuelta c o n la inversión de capitales e x t r a n j e r o s , 
que el gobierno p o d r á decidir . Hay que t ratar —señaló— de atraer 
esos capitales , y a que n o h a y dudas de que esa p o l í t i c a acelerará el 
p r o c e s o de r e c u p e r a c i ó n e c o n ó m i c a del p a í s " (La Prensa, 2 2 de julio 
de 1 9 5 6 ) . 

Fase c u l m i n a n t e de este p r o c e s o son las negociac iones entabladas 
p o r la misión argentina enviada a Washington a fines de junio de 1 9 5 6 . 

¿ Q u é t ipo de a y u d a para la e x p l o t a c i ó n del p e t r ó l e o p o d r í a espe
rarse de E E . U U . c o m o resultado de estas negociac iones? Dif íc i lmente 
la p r o p o r c i o n a r á n los organismos oficiales n o r t e a m e r i c a n o s : " L a ex
plo tac ión de los y a c i m i e n t o s pet ro l í feros en el e x t e r i o r —advierte un 
despacho de Washington— ha sido casi s iempre función de las c o m 
pañías petroleras y de o t r o s capitales privados. L o s técnicos en 
Washington ignoran las medidas que la Argentina se p r o p o n d r í a adop
tar para a u m e n t a r la p r o d u c c i ó n de combust ibles , p e r o desde el pun
t o de vista p o l í t i c o n o r t e a m e r i c a n o esas actividades of recen un cam
p o más propic io para la c o o p e r a c i ó n del B a n c o Mundial que de los 
organismos oficiales de la U n i ó n " (La Prensa, 2 6 ju n io 1 9 5 6 ) . Pero 
t a m p o c o es probable que esté dispuesto a c o o p e r a r el B a n c o Interna
cional de R e c o n s t r u c c i ó n y F o m e n t o o B a n c o Mundial , y a que " p a r a 
E E . U U . , m a y o r acc ionis ta del B a n c o , sólo deben ocuparse de p e t r ó 
leo los intereses privados. En c o n s e c u e n c i a , n o es de allí de d o n d e 
nuestro país va a sacar los dólares que necesi ta para impulsar su pro
d u c c i ó n p e t r o l e r a " (Clarín, 2 3 de abril de 1 9 5 6 ; L a Nación, 1 0 y 2 5 
de julio de 1 9 5 6 ) . 

Para " d e s a r r o l l a r " el p e t r ó l e o sólo quedar ían pues disponibles los 
capitales privados n o r t e a m e r i c a n o s , es decir los m o n o p o l i o s . Pero 
éstos n o están dispuestos a arriesgar así c o m o así sus recursos . E x i s t e 
en realidad un c o m p l e j o c o n d i c i o n a m i e n t o r e c í p r o c o entre la a c t i t u d 
del gobierno argentino ante las inversiones n o r t e a m e r i c a n a s en la 
e c o n o m í a argentina y en su p e t r ó l e o , p o r una p a r t e , y los m o n o p o 
lios y el gobierno de E E . U U . p o r la o t r a . L o s trusts pet ro leros inverti
rán en la Argent ina siempre que se les entregue e f e c t i v a m e n t e los 
y a c i m i e n t o s nacionales y se c r e e un a m b i e n t e general favorable a su 
a c c i ó n . Por su p a r t e , el gobierno de E E . U U . , f u e r t e m e n t e influido 
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p o r los trusts p e t r o l e r o s , y o t r o s grupos monopol is tas vinculados de 
mil m o d o s c o n aquéllos, sólo propiciarán o realizarán inversiones im
por tantes de cualquier índole en la Argent ina si el G o b i e r n o Provi
sional —o quien le siga— cree condic iones generales favorables a los 
grupos inversores n o r t e a m e r i c a n o s , inclusive y sobre t o d o en mater ia 
de p e t r ó l e o , material de t r e m e n d a i m p o r t a n c i a e c o n ó m i c a y militar 
c u y a entrega l iquidaría u n a l imitación m u y m o l e s t a al libre juego de 
los capitales e x t r a n j e r o s . 

No puede olvidarse a este r e s p e c t o algunos h e c h o s significativos. 
Según not ic ia que h a b r í a aparec ido en la Hanson Latín American 
Letter, influyente informat ivo de las grandes empresas nor teameri 
canas , entre febrero y m a y o de 1 9 5 5 , el cártel del p e t r ó l e o habr ía 
garantizado la o p e r a c i ó n en virtud de la cual se o t o r g ó al gobierno 
peronista el p r é s t a m o dest inado a la planta siderúrgica, luego transfe
rido al Gobierno Provisional, y esta a c t i t u d p o r la cual se pagó el pre
cio del C o n t r a t o California y de los que le habr ían seguido, exige lue
go alguna nueva o similar versión de la c o m p l a c e n c i a de la úl t ima 
é p o c a peronista . Por o t r a p a r t e , mientras la burguesía argentina y sus 
representantes pol í t i cos se enfrentan a urgentes , angustiosos proble
m a s , los m o n o p o l i o s n o dependen del p e t r ó l e o argentino —por im
p o r t a n t e que les resulte o b t e n e r su c o n t r o l — para el desarrollo normal 
de su p o l í t i c a , p o r lo que es aquélla quien debe en úl t ima instancia 
pero a c o r t o p lazo , ceder y c o n c e d e r lo que sea necesar io . 

E n síntesis : para o b t e n e r a y u d a del gobierno y de los m o n o p o l i o s 
de E E . U U . , t a n t o en general c o m o en lo referente al p e t r ó l e o , la bur
guesía argentina y quienes la representen en el E s t a d o , deben ir c o n 
cediendo la e x p l o t a c i ó n de los y a c i m i e n t o s argentinos en los térmi
nos que se le exi ja , a la vez que crear t o d a clase de condic iones favo
rables. 

Dichas condic iones son en general hacia 1 9 5 6 —además de las y a 
m e n c i o n a d a s — las siguientes: 

1) R e p a r a c i ó n de los a c t o s del gobierno peronis ta que h a y a n afec
t a d o a intereses n o r t e a m e r i c a n o s : devolución de empresas expropia 
das y m e j o r a m i e n t o de las que n o lo fueron —por ejemplo la Ameri 
can and Foreign P o w e r ; libre remisión en condic iones razonablemen
te favorables de uti l idades; r e d u c c i ó n de i m p u e s t o s , cargas sociales, 
salarios reales. 

2 ) Seguridades para los inversionistas de que p o d r á n iniciar negocios 
o instalar sus industrias sin poster iores dificultades cambiarías que 
imposibiliten la i m p o r t a c i ó n de equipos y repuestos y la remisión de 
utilidades; " d e que n o se aplicarán medidas discriminatorias en razón 
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d e l a n a c i o n a l i d a d d e l c a p i t a l y d e q u e las a s p i r a c i o n e s n a c i o n a l i s t a s d e 
d e t e r m i n a d o s g r u p o s n o se c o n c r e t a r á n e n e x p r o p i a c i o n e s p u r a m e n 
t e p o l í t i c a s o e n v e r d a d e r o s d e s p o j o s " . 

3 ) S u p r e s i ó n d e t o d o f a c t o r d e i n e s t a b i l i d a d e c o n ó m i c a y p o l í t i c a 
q u e i m p i d a " a l p o s i b l e i n v e r s i o n i s t a p r e v e r e l t r a t o q u e s e le d i s p e n s a 
r á a l a e m p r e s a p r i v a d a y al c a p i t a l e n el f u t u r o " ; v . g r . s i n d i c a l i s m o 
o b r e r o m á s o m e n o s v i g o r o s o , a p a r i c i ó n o f o r t a l e c i m i e n t o d e t e n d e n 
c i a s d e i z q u i e r d a , " h e c h o s y d e c l a r a c i o n e s e m a n a d o s d e ó r g a n o s y 
p o l í t i c o s a j e n o s al g o b i e r n o q u e d e m u e s t r e n l a e x i s t e n c i a d e t e n d e n 
c i a s n a c i o n a l i s t a s y f u e r t e m e n t e e s t a t i s t a s " . 

E l g o b i e r n o p r o v i s i o n a l y l o s p a r t i d o s q u e se i d e n t i f i c a n c o n su 
g e s t i ó n m u l t i p l i c a n s u s p r u e b a s d e b u e n a v o l u n t a d p a r a d e m o s t r a r 
q u e e x i s t e n y se m a n t e n d r á n t o d o s e s t o s r e q u i s i t o s . 

" E n N u e v a Y o r k — d i c e u n d e s p a c h o d e l 7 d e j u l i o d e 1 9 5 6 — las 
a u t o r i d a d e s a r g e n t i n a s h a n c u m p l i d o u n a e x c e l e n t e l a b o r e n a s e g u r a r 
a l o s c í r c u l o s c o m e r c i a l e s q u e el g o b i e r n o d e e s e p a í s es t a n s ó l i d o c o 
m o u n a r o c a ; q u e l o s r e c i e n t e s d i s t u r b i o s f u e r o n l a o b r a d e e l e m e n t o s 
d e s c o n t e n t o s d e l f a l l i d o r é g i m e n d e P e r ó n , y q u e el g o b i e r n o d e 
A r a m b u r u o f r e c e a h o r a el m á x i m o d e s e g u r i d a d a c u a l q u i e r i n s t i t u c i ó n 
c o m e r c i a l o i n v e r s i o n i s t a p r i v a d o q u e d e s e e c o l a b o r a r e n el f o m e n t o d e 
l o s e n o r m e s r e c u r s o s n a t u r a l e s del p a í s , d o n d e las r e c o m p e n s a s a las 
i n v e r s i o n e s s o n g r a n d e s y s in r i e s g o s , y a q u e m e d i a n g a r a n t í a s d e t o d a 
í n d o l e " . Y el d i r i g e n t e r a d i c a l C r i s ó l o g o L a r r a l d e , d e c l a r a e n N u e v a 
Y o r k el 2 4 d e j u n i o d e 1 9 5 6 : e n la A r g e n t i n a " h a y a b u n d a n c i a d e 
o p o r t u n i d a d e s p a r a l o s i n v e r s i o n i s t a s e x t r a n j e r o s q u e d e s e e n c o n t r i b u i r 
al d e s a r r o l l o d e n u e s t r a e c o n o m í a . N e c e s i t a m o s el c o n c u r s o d e l o s 
n o r t e a m e r i c a n o s p a r a i n c r e m e n t a r e l r e n d i m i e n t o d e l p a í s y c r e a r 
o c u p a c i ó n . D e n t r o d e n o r m a s d e r e s p e t o m u t u o , las i n v e r s i o n e s n o r 
t e a m e r i c a n a s p o d r í a n p r o p o r c i o n a r a q u i e n e s l a h i c i e r a n g r a n d e s b e 
n e f i c i o s . U n a s r e l a c i o n e s e c o n ó m i c a s a c t i v a s e n t r e l a A r g e n t i n a y l o s 
E s t a d o s U n i d o s d e t e r m i n a r í a n t a m b i é n u n m e j o r e n t e n d i m i e n t o p o 
l í t i c o " (La Prensa 2 2 d e m a y o d e 1 9 5 6 ; La Nación, 2 4 y 2 5 d e j u n i o , 
y 8 d e j u l i o d e 1 9 5 6 ) . 

E s t e p r o c e s o d e e n t r e g a es g r a d u a l y c o n t r a d i c t o r i o , y a q u e e n el 
m i s m o i n f l u y e n : el c o n t r a a t a q u e c o m p e t i t i v o d e l c a p i t a l b r i t á n i c o ; l as 
d i f i c u l t a d e s p a r a i n t e n s i f i c a r e l c o m e r c i o e n t r e E E . U U . y l a A r g e n t i n a 
p o r l a c o i n c i d e n c i a d e r u b r o s i m p o r t a n t e s d e s u p r o d u c c i ó n e x p o r t a 
b l e ; las e x i g e n c i a s a b r u m a d o r a s y c a s i i n s o p o r t a b l e s d e g o b i e r n o s y 
g r u p o s p r i v a d o s n o r t e a m e r i c a n o s , e l p e l i g r o p o l í t i c o q u e r e p r e s e n t a 
r í a u n a e n t r e g a d e m a s i d o a b i e r t a y r á p i d a d e s p u é s d e u n a l z a m i e n t o 
c o n t r a P e r ó n e n n o m b r e , e n t r e o t r a s c o s a s , d e l a s o b e r a n í a a m e n a z a -
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d a . P e r o e s e p r o c e s o n o d e j a p o r e l l o d e s e r i n e v i t a b l e . E n el p e t r ó l e o 
c o m o e n l o s d e m á s a s p e c t o s d e l a r e a l i d a d a r g e n t i n a c o m i e n z a o se 
a c e l e r a d e s d e 1 9 5 5 u n a n u e v a y d e c i s i v a f a s e d e l a p e n e t r a c i ó n 
e x t e r n a . 

U n a p o l í t i c a f a v o r a b l e a las e m p r e s a s e x t r a n j e r a s r e q u i e r e a d e m á s 
u n a s o l u c i ó n i n s t i t u c i o n a l i z a d a y e s t a b l e a l a c r i s i s p o l í t i c a a r g e n t i n a . 
L a t a r e a e s a s u m i d a y e j e c u t a d a p o r el n u e v o p r e s i d e n t e A r t u r o F r o n 
d i z i , j e f e d e u n a d e las d o s a l a s e n q u e se e s c i n d e el P a r t i d o R a d i c a l , 
e l e c t o , e n 1 9 5 8 c o n l a c o n t r i b u c i ó n e l e c t o r a l m a s i v a q u e le o t o r g a el 
g e n e r a l J u a n D . P e r ó n . E n l a e l a b o r a c i ó n d e s u i m a g e n p ú b l i c a d e s e m 
p e ñ ó u n p a p e l c e n t r a l l a p e r s i s t e n t e p r é d i c a e n f a v o r d e l n a c i o n a l i s m o 
p e t r o l e r o , c u y o s o b j e t i v o s s o n a b a n d o n a d o s d e s d e el e j e r c i c i o d e l a 
p r e s i d e n c i a . L a i n v e s t i g a c i ó n d e l p a p e l q u e el p e t r ó l e o d e s e m p e ñ a e n 
l a t r a n s i c i ó n d e l G o b i e r n o P r o v i s i o n a l d e l a " R e v o l u c i ó n L i b e r t a d o 
r a " a l a p r e s i d e n c i a d e A r t u r o F r o n d i z i e s t á t o d a v í a p o r h a c e r s e . 
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CAPITULO VI 

PETRÓLEO, ESTADO Y DESARROLLO 

L o s países que se convier ten en grandes p r o d u c t o r e s y e x p o r t a d o r e s 
de p e t r ó l e o , se sienten entusiasmados y has ta des lumhrados . L a dis
ponibilidad de este recurso a l t a m e n t e c r í t i c o parece e x o r c i z a r los es
pec t ros del a t r a s o , la dependencia y el c a o s ; p r o m e t e la r iqueza y el 
p o d e r , el bienestar y la independencia . L a bendic ión es sin e m b a r g o 
más c o m p l e j a y c o n t r a d i c t o r i a de lo que se supone para países en vías 
de desarrollo . L o s beneficios van a c o m p a ñ a d o s de problemas y peli
gros; pueden e n c o n t r a r l í m i t e s , desaprovecharse o perderse ; ser usu
f r u c t u a d o s p o r fuerzas ajenas u hostiles al respect ivo p a í s , a su Es ta 
d o y a su p u e b l o . 

L o s países que h o y ingresan el club exclusivo de grandes p r o d u c t o 
res y e x p o r t a d o r e s de p e t r ó l e o p u e d e n gozar u n a ventaja que provie
ne de su t a r d í a i n c o r p o r a c i ó n . Se t r a t a de la posibilidad de c o n o c e r 
y evaluar c r í t i c a m e n t e la exper ienc ia de los países que a c c e d i e r o n a 
esta si tuación en u n m o m e n t o anter ior , para aprovechar mejor las 
ventajas , y eludir opciones engañosas , peligros y ca tás t rofes . El estu
dio c o m p a r a t i v o del i m p a c t o del p e t r ó l e o en países en desarrol lo , 
en diferentes m o m e n t o s his tór icos , el esfuerzo p o r u n a soc iología 
integral del p e t r ó l e o , adquieren u n a relevancia t e ó r i c a y p r á c t i c a p a r a 
países que f ranquean h o y los umbrales de la prosperidad p e t r o l e r a . 

1. La dimensión internacional 

El p e t r ó l e o h a sido y sigue siendo un f e n ó m e n o internacional . 
E m e r g e y avanza , adquiere u n a i m p o r t a n c i a decisiva, en el c o n t e x t o 
his tór ico c o n t e m p o r á n e o c a d a vez más c o n d i c i o n a d o y d e t e r m i n a d o 
p o r f e n ó m e n o s internacionales en su esencia y su desarrol lo , sus ca 
rac teres y sus p r o y e c c i o n e s : la segunda revolución industrial y cien-
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t í f i c a , el m o n o p o l i o , el imperial ismo, la c o n c e n t r a c i ó n del p o d e r 
m u n d i a l . 1 

P o r razones que entrelazan carac teres y tendencias estructurales 
del m u n d o c o n t e m p o r á n e o y carac ter ís t i cas específ icas del p e t r ó l e o , 
éste es s o m e t i d o cada vez más a controles central izados y restr ic t ivos , 
y a sea de t ipo privado ( c o m p a ñ í a s , cár tel m u n d i a l ) , o de t ipo estatal 
( U R S S , o t r o s países del T e r c e r M u n d o , O P E P ) . 

Desde los años 1 9 2 0 a p r o x i m a d a m e n t e , siete c o m p a ñ í a s —las de
n o m i n a d a s h o y E X X O N , Gulf, T e x a c o , Móvil , S o c a l , British P e t r o l e u m , 
R o y a l Dutch-Shel l— c i n c o n o r t e a m e r i c a n a s , u n a br i tánica , u n a anglo-
holandesa , se apoderan de lo más i m p o r t a n t e del p e t r ó l e o mundial . 
C o r p o r a c i o n e s gigantescas , las m a y o r e s de la historia , c o m p i t e n en
tre s í p e r o c o n s t i t u y e n cada vez más un cártel m u n d i a l . 2 

C a d a una de las l lamadas Siete Hermanas se ha desarrollado c o m o 
c o m p a ñ í a pet ro lera integrada , que posee y c o n t r o l a su p r o d u c c i ó n , 
su t r a n s p o r t e , su distr ibución, su comerc ia l izac ión y f i n a n c i a m i e n t o , 
y se vuelve así autosufic iente p o r integración mundial . E n c o n j u n t o , 
las siete c o n t r o l a n el 7 6 % de la p r o d u c c i ó n de p e t r ó l e o fuera de Es ta 
dos Unidos y del bloque soviét ico ; todas las refinerías e x t r a n j e r a s ; las 
patentes y la t e c n o l o g í a de ref inación. Se repar ten los m e r c a d o s y 
c o m p a r t e n o l e o d u c t o s y tanques en t o d o el p l a n e t a ; regulan los pre
cios . C o n los gigantescos beneficios autof inancian sus e x p l o r a c i o n e s y 
redes de t r a n s p o r t e , sus refinerías y estaciones de e x p e n d i o ; su e x 
pansión en p e t r o q u í m i c a , c a r b ó n , energía nuclear , plás t icos , fertili
zantes , m e d i c a m e n t o s , y las innovaciones tecnológicas que requieren. 
Sus ingresos son m a y o r e s que los de m u c h o s países d o n d e o p e r a n , y 
sus flotas superan el tonelaje de cualquier o t r a . 

E l lo implica la a c u m u l a c i ó n de las ventajas de la dimensión y de la 
comple j idad , la organizac ión , la exper iencia y la capacidad e x p e r t a ; 
los recursos y los a p a r a t o s ; la envergadura de a c c i ó n . Las Siete llegan 
a disponer de algo que se parece a un gobierno p r o p i o . Sus directores 
viven y t rabajan en un m u n d o privado y a u t o c o n t e n i d o ; se integran 
en j u n t a s que encabezan burocrac ias gigantescas , disponen de recur -

1 Ver entre otros: Georges Friedmann, La crisis del progreso, Editorial Laia, Barcelona, 
1977; David S. Landes, L'Europe technicienne —Révolution technique et libre essor indus-
triel en Europe Occidental de 1750 á nos jours, N.R.F.—Editions Gallimard, París, 1975 . 

2 Ver: U.S A . Senate Small Business Committee, The Staff Report on the International 
Petroleum Cartel, Washington D.C., 1952 U.S . A . Subcommittee on Multinational Corpora-
tions, The International Petroleum Cartel, the Iranian Consortium and U.S. National Security, 
1974 ; John M. Blair, The Control of OH, Vintage Books-Random Hous New York, 1978 ; 
Anthony Sampson, The Seven Sisters —The Great OH Companies and the World They 
Shaped, Bantam Books, New York, 1976. 
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sos inigualados para la planificación y la e jecución de operaciones gi
gantescas que abarcan naciones y regiones completas y al m u n d o 
e n t e r o . J u n t a s y burocracias se autoeligen y a u t o p e r p e t ú a n , y logran 
una considerable a u t o n o m í a de sus accionistas , de sus países y go
biernos , y de otras nac iones . 

L a t e m p r a n a t ransnacionalización de estas empresas permite que 
sus directores se ubiquen en una tierra de nadie , entre gobiernos , gru
pos y problemas del respect ivo país y los de los otros países y el 
m u n d o . L o g r a n un aislamiento relativo de sus presiones, una aparien
cia de neutralidad y de intermediac ión entre las naciones . Tienden a 
colocarse fuera y sobre t o d a autor idad o regulación, nacional e inter
nacional , n o responsables ante ningún c u e r p o que juzgue y sancione 
su a c t u a c i ó n , incontrolables y desafiantes frente a gobiernos e insti
t u c i o n e s . 3 

Estas carac ter ís t icas de las Siete Grandes se p r o y e c t a n y refuerzan 
en y p o r su car tel ización, sobre t o d o desde el t rascedental A c u e r d o 
de A c h n a c a r r y ( 1 9 2 8 ) . Desde fines de los años 1 9 4 0 , la era del cár tel 
del p e t r ó l e o pasa a ser —según J . Blair— la era de la interdependencia 
oligopólica . Desde la f o r m a c i ó n del nuevo c o n s o r c i o para la e x p l o t a 
c ión del p e t r ó l e o iranio en 1 9 5 4 que sigue a la c a í d a de Mossadegh, 
las Siete Hermanas se entrelazan c a d a vez más en empresas c o m u n e s 
y consorc ios interre lac ionados ; en la c o m u n i d a d de oportunidades y 
de l imitaciones para su c r e c i m i e n t o ; en la capacidad y eficacia m a y o 
res para regular —mediante acuerdos secretos o entendimientos ins
tintivos a partir de premisas y práct icas c o m p a r t i d a s — la p r o d u c c i ó n , 
el m e r c a d o y los prec ios . 

P o r sí mismas y p o r su car te l ización, las Siete van desarrollando 
una ex t raordinar ia capacidad p o l í t i c a frente a sus gobiernos y f rente 
a los de o t ros países p r o d u c t o r e s y c o n s u m i d o r e s . Los gobiernos de 
los Es tados Unidos , Gran B r e t a ñ a y o t ros países capitalistas avanza
d o s , consideran indispensables a las empresas del Cártel . Ellas asegu
ran el abas tec imiento de u n p r o d u c t o esencial . C o m b i n a n sus acti 
vidades específicas c o n el servicio de la p o l í t i c a e x t e r i o r de los 
respectivos gobiernos frente a los países p r o d u c t o r e s . A c t ú a n c o m o 
intermediarios y amort iguadores entre los países p r o d u c t o r e s y los 
países c o n s u m i d o r e s . C o n t r i b u y e n a la lucha c o n t r a la U R S S y su 

3 Ver Harvey O'Connor, El Imperio del Petróleo, Editorial América Nueva, México, 
1956 ; H. O'Connor, La Crisis Mundial del Petróleo Editorial Platina, Buenos Aires, 1963 ; 
J . E . Hartshorn, Oil Companie and Governments-An Account of the International OH Indus-
try in its Political Environment, Faber and Faber, London, 1962; Peter R. Odell, Oiland 
World Power Background to Oil Crisis, Pelican Books, 4th Edition, 1975 . 
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b l o q u e , y c o n t r a las tendencias nac ional— populistas y socializantes 
en el " T e r c e r M u n d o " . C o m b i n a n as í sus objetivos de a c u m u l a c i ó n 
y rentabilidad c o n los de interés, seguridad y defensa nacional de sus 
m e t r ó p o l i s . L o s gobiernos occ identales abdican en favor de las em
presas del cár tel u n a par te considerable de sus responsabilidades, p o 
deres y funciones en c u a n t o a la energía , a la p o l í t i c a y a la diploma
cia . Aquéllas son dejadas a las c o m p a ñ í a s que a c t ú a n de a c u e r d o a sus 
intereses particulares ( c o n frecuencia c o n t r a los intereses nacionales y 
las exigencias de seguridad y defensa) y a un c í r c u l o restringido de 
p o l í t i c o s y funcionarios gubernamentales . Las c o m p a ñ í a s del cár te l 
h a c e n p o l í t i c a y d iplomacia p o r su c u e n t a ; desarrollan u n a m e z c l a 
peligrosa de p e t r ó l e o y p o l í t i c a , en lo nacional y en lo i n t e r n a c i o n a l . 4 

Cabe des tacar sin e m b a r g o que las empresas del cár te l han sido m e 
nos trasnacionales y m e n o s independientes de sus E s t a d o s de lo que 
ellas piensan o p r e t e n d e n . N u n c a han p o d i d o prescindir de sus bases 
nacionales en E E . U U . ni en Gran B r e t a ñ a , ni de una m a y o r í a de a c 
cionistas del m i s m o origen, ni liberarse de la c o a c c i ó n del logro de be
neficios p a r a un dest ino f inalmente d o m é s t i c o . T o d a vez que las Siete 
del Cártel se h a n e n c o n t r a d o en graves dif icul tades , h a n c l a m a d o p o r 
el a p o y o de sus gobiernos , y éstos h a n intervenido en m o m e n t o s de
cisivos, p a r a el r e s c a t e , p a r a imprimir a las empresas reor ientac iones 
en la e s t r u c t u r a y f u n c i o n a m i e n t o de la industria , y para impulsarlas 
al a p r o v e c h a m i e n t o de nuevas o p o r t u n i d a d e s . 

Para p o l í t i c o s , gobernantes y administradores de los países pro
d u c t o r e s y e x p o r t a d o r e s de p e t r ó l e o , las empresas del Cártel a p a r e c e n 
largo t i e m p o c o m o más grandes e i m p o n e n t e s que los E s t a d o s occ i 
dentales de or igen. Irresistibles en su p o d e r , inalcanzables en su capa
c i d a d , invulnerables y e ternas , de sus decisiones depende qué países 
c r e c e r á n , c u á n t o y c ó m o . L a e x p l o t a c i ó n del p e t r ó l e o abre además 
posibilidades fascinantes de p o d e r y riqueza —en par te reales , en par
t e imaginarias— a las élites dirigentes y a las clases d o m i n a n t e s de los 
países p r o d u c t o r e s y e x p o r t a d o r e s ; las induce a la alianza y la c o m p l i 
c idad c o n las empresas del Cártel . 

Desde el c o m i e n z o de los años 1 9 7 0 , se acelera el ascenso —laten
t e o e m e r g e n t e desde la d é c a d a a n t e r i o r — de u n a m a r e a de c o n f l i c t o s 

4 Ver ops. cits. nota (3) y también Marcos Kaplan, Petróleo, Estado y Empresas en la 
Argentina 1907-1922, Síntesis Dosmil, Caracas Venezuela, 1972 ; M. Kaplan, Gobierno pe
ronista y política del petróleo en la Argentina 1946-1955, la . edición Praxis, Buenos Aires, 
1957 ; 2a. edición Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1971 . Ver también Capítulo 
V de este volumen. 
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y amenazas para el Cártel que éste n o está en plenas condiciones de 
enfrentar y superar . 

Por u n a p a r t e , las siete empresas del cár tel n u n c a dejaron de ser 
c o m p a ñ í a s comerc ia les , c u y o fin principal es h a c e r dinero . Su direc
ción y su alta b u r o c r a c i a de ingenieros y c o n t a d o r e s se preocupan por 
el beneficio de c o r t o p lazo , la seguridad y la evasión de i m p u e s t o s , 
y se ven l imitados así en su visión pol í t i ca para la escena nacional y 
sobre t o d o para la internacional . L a e x t e n s i ó n de sus c o m p r o m i s o s 
y de su m a s a de acc ionis tas , las presiones y amenazas de p r o d u c t o r e s 
independientes y de países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s , l imitan la capa
cidad de decisión de los d i r e c t o r e s ; los vuelven t e m e r o s o s y defensi
vos , p r e o c u p a d o s p o r el status quo, m e n o s adaptables , incapaces de 
cumplir o de a c e p t a r t o d o c a m b i o que n o les sea i m p u e s t o . L a dispo
nibilidad y la capacidad de e x p e r t o s y aparatos gubernamentales en 
los países occ identales , para formular y aplicar una pol í t i ca energéti
ca , han sido reducidas al m í n i m o p o r la ilusión de la e terna disponibi
lidad de p e t r ó l e o b a r a t o y p o r la abdicac ión de funciones y poderes 
de los gobiernos en favor de las empresas del Cártel . 

L a m e n o r apt i tud de respuesta se va c o n t r a p o n i e n d o a una tenden
cia de largo plazo en los países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s de p e t r ó l e o 
( P P E ) : un crec iente mil i tantismo de sesgo nacionalista , populista y 
has ta social izante . L o s P P E c o m p a r t e n la dependencia c r e c i e n t e , p a r a 
su presupuesto y para su desarrol lo , de un bien c u y a s f luctuaciones 
de precios dislocan las e c o n o m í a s . El p e t r ó l e o es un recurso que se 
gasta y debe ser r e e m p l a z a d o p o r o t r o u o t r o s , p e r o que está sujeto 
a la e x p l o t a c i ó n acelerada para m a n t e n e r en los países desarrollados 
un m o d e l o de c r e c i m i e n t o irracional y un nivel de vida artificial . 
Hasta principios de los años 1 9 7 0 , mientras las reservas son abundan
tes en relación a las necesidades del c o n s u m o , y n o existe riesgo de 
penuria , las relaciones de fuerza juegan en favor de los países indus
trializados y sus grandes sociedades petroleras , que fuerzan la baja de 
los precios en valor n o m i n a l y en valor real . 

Se e x p l i c a as í el despliegue de u n a c rec iente insatisfacción c o n las 
c o m p a ñ í a s del C á r t e l , p o r su a c t i t u d d o m i n a n t e y e x p l o t a t i v a ; la des
igualdad en el r e p a r t o de los benefic ios en d e s m e d r o de los países 
p r o d u c t o r e s , en c u a n t o a prec ios , regalías , i m p u e s t o s ; la m a y o r evi
dencia de los inconvenientes del s is tema de c o n c e s i o n e s ; las prác t icas 
de s e c r e t o , m e n d a c i d a d y e n g a ñ o . P o r añadidura , los países p r o d u c t o 
res -expor tadores disponen y a de u n a nueva generación de intelec tua
les, t écnicos y p o l í t i c o s , m e j o r f o r m a d o s e i n f o r m a d o s en m a t e r i a de 
p e t r ó l e o , c o n exper ienc ia de relaciones c o n las c o m p a ñ í a s o de t raba-
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j o en su s e n o , y un arsenal de c o n o c i m i e n t o s y a r g u m e n t o s que pro
vienen de las c r í t i cas formuladas c o n t r a el Cártel en los países desa
rrol lados . Se c o m i e n z a a percibir la necesidad de la unidad de gobiernos 
y países c o n t r a la d o m i n a c i ó n y e x p l o t a c i ó n del Cártel y sus decisio
nes unilaterales , para arrancarle condic iones más favorables . 

L o s pr imeros avances se c o n c r e t a n en los a c u e r d o s de T e h e r á n y 
Tr ípol i de 1 9 7 1 , y se c o n t i n ú a n p o r el i m p a c t o del c a m b i o en el mer
c a d o de p e t r ó l e o , de u n a situación de a b u n d a n c i a a o t r a de escasez 
relativa. L a d e m a n d a c r e c e más rápidamente que la p r o d u c c i ó n , los 
precios suben, la posición negoc iadora de los P P E m e j o r a . Las exigen
cias y logros van desde la d e m a n d a y el c u m p l i m i e n t o de la nac iona
l ización, hasta la reivindicación de una par t ic ipación c rec iente de los 
E s t a d o s p r o d u c t o r e s que p e r m i t a entrar en el c o m p l i c a d o sistema 
mundial del p e t r ó l e o sin desequilibrarlo y sin incurrir en las represa
lias del cár tel y de los gobiernos occ identa les . El c o n f l i c t o del Medio 
Oriente induce a la uti l ización del p e t r ó l e o c o m o a r m a de pres ión , y 
d e s e m b o c a en el e m b a r g o de 1 9 7 3 que revela la debilidad y la división 
de las c o m p a ñ í a s del Cártel y de los gobiernos occ identales y la posi
bilidad de disociarlos y manipular a unas y o t r o s . L a Organización de 
Países E x p o r t a d o r e s de Pet róleo ( O P E P ) se af irma c o m o n u e vo fenó
m e n o , el m a y o r p o d e r f inanciero de la historia , cár te l de E s t a d o s 
p r o d u c t o r e s , ol igopolio estatal que enfrenta al ol igopolio privado del 
Cár te l . 

Las c o m p a ñ í a s descubren su debilidad o c u l t a p o r depender de c o n 
cesiones o torgadas p o r u n r e d u c i d o n ú m e r o de P P E del ' T e r c e r Mun
d o " c u y a sumisión resultó n o estar asegurada para s iempre . Hasta 
cierto punto, la d e p e n d e n c i a se invierte en favor de los países de la 
O P E P . Las Siete Hermanas pierden par te del c o n t r o l de p r e c i o s . Sus 
conces iones son c o m p a r t i d a s , o c u p a d a s o nacional izadas . Se las c o l o 
c a en u n a si tuación i n t e r m e d i a , más o m e n o s ambigua y confl ic t iva , 
e n t r e p r o d u c t o r e s y c o n s u m i d o r e s . Se ven atrapadas en u n a part ic ipa
c i ó n que las obliga a satisfacer más que antes las d e m a n d a s de los 
P P E . Se r e d u c e y p r o b l e m a t i z a su p r e t e n d i d o papel de intermediar io 
neutral y de a m o r t i g u a d o r b e n é f i c o , y se vuelven a vigorizar las sos
pechas y denuncias c o n t r a ellas p o r sus dudosas lealtades y p o r el 
sacrificio que i m p o n e n a los intereses e c o n ó m i c o s y p o l í t i c o s , de se
guridad y defensa , de los países c o n s u m i d o r e s y t a m b i é n de los p r o 
d u c t o r e s . Las empresas pierden además u n a p a r t e de los benefic ios 
que hasta e n t o n c e s h a n derivado p r i m o r d i a l m e n t e de la p r o d u c c i ó n , 
y deben c o m e n z a r a buscar los en la distr ibución y la v e n t a , el finan
c i a m i e n t o y la t e c n o l o g í a , antes re la t ivamente desdeñadas . ( E n las 
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dos primeras esferas es m a y o r el riesgo de c o n t r o l de los gobiernos en 
beneficio de sus intereses fiscales, de los consumidores y del p a í s ) . 

El debil i tamiento del Cár te l , sus empresas m i e m b r o s y los Es tados 
de los países desarrollados que les dan origen, base y a p o y o , es real 
pero relativo y de ningún m o d o irreversible. Las Siete Grandes siguen 
siendo las m a y o r e s organizaciones globales del m u n d o , t o d a v í a n o 
reemplazables p o r otras ni p o r países equivalentes. Conservan y e x 
t ienden grandes intereses mundiales en p e t r ó l e o , p e r o también en 
p e t r o q u í m i c a y energías alternativas ( c a r b ó n , nuclear , solar ) . Siguen 
dueñas de la asignación de las ofer tas de p e t r ó l e o en el balance ener
gét ico global, p e r o ahora la c u m p l e n también para los P P E . A éstos 
les p r o p o r c i o n a n las Siete u n a infraestructura planetaria , m e r c a d o s 
regulares y precios a l tos , a c a m b i o de la seguridad de c o n t r a t o s a lar
go plazo que garanticen a las c o m p a ñ í a s abastec imientos de p e t r ó l e o 
en términos preferenciales . A partir de la crisis energét ica de 1 9 7 3 , 
las Siete Hermanas i n c r e m e n t a r o n en escalas sin precedentes sus be
nefic ios . 

C o n m e n o s conces iones , las Siete siguen siendo fuer tes ; sin c o m 
promisos c o n países d e t e r m i n a d o s ; capaces de dividir a los p r o d u c t o 
res, de arbitrar y reinar entre ellos; libres de c o a c c i o n e s para la baja 
de los p r e c i o s ; usufructuarias del c o n t r o l de los m e r c a d o s . Para divi
dir y manipular a los P P E , las empresas del Cártel aprovechan la pre
caria unidad de aquéllos, sus luchas p o r el a u m e n t o de su par t ic ipación 
part icular en la d e m a n d a , su r e c h a z o de t o d o conservacionismo efec 
t i v o , su falta de acuerdo sólido y duradero para la fijación de precios 
y la restr icción de la p r o d u c c i ó n . 

Las siete c o m p a ñ í a s y los países de la O P E P c o h a b i t a n a h o r a en un 
monopolio bilateral en que unas son c o m p r a d o r a s y los o t r o s son 
vendedores . L o s regímenes de par t ic ipación y las empresas c o m u n e s 
refuerzan el interés de ambas partes en un m a r c o mundial o r d e n a d o y 
en el alza de los prec ios . E n favor de esta nueva cartelización bicéfala 
y de los precios altos y en ascenso indefinido c o i n c i d e n : a ) los gobier
nos de E E . U U . y de Gran B r e t a ñ a b ) las 7 empresas del Cártel c ) el 
lobby pe t ro lero t e j a n o ; d) las c o m p a ñ í a s independientes ; e ) los ban
queros y , en general , t o d o s los sectores de O c c i d e n t e que se interesan 
en articular el e x c e d e n t e de los m i e m b r o s de la O P E P c o n la e c o n o m í a 
de los países desarrol lados ; f) los inversores en energías al ternativas ; 
g) los conservacionistas ; h ) los Es tados p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s . 
Es tos ú l t i m o s , además de las razones m e n c i o n a d a s , saben que la segu
ridad y rentabilidad de sus inversiones y la estabilidad de sus r e g í m e 
nes y sociedades , siguen dependiendo en m e d i d a considerable de los 
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países industrializados, sobre t o d o frente a la hostilidad del resto del 
m u n d o c o n t r a el c a r á c t e r parcial e insat isfactorio del nuevo cártel 
es ta ta l . 

C o n t r a la car tel ización bicéfala t ienden a estar los países y grupos 
c o n s u m i d o r e s , y los gobiernos sin esperanza de al ternativas , es decir , 
una par te del m u n d o desarrollado y , sobre t o d o , la m a y o r í a del "Ter 
cer M u n d o " que y a c o n s t i t u y e un " C u a r t o M u n d o " . E s t a nueva di
mensión de la división del m u n d o entre los que t ienen y los que n o 
t ienen, y el r e a g r u p a m i e n t o de m i e m b r o s de ambas ca tegor ías que 
ello implica , c o n t r i b u y e a privar de legitimidad mundial a la O P E P . 

L a c o n s t a t a c i ó n de una c ier ta co inc idencia de intereses y c o m p o r 
t a m i e n t o s entre el Cártel y algunos países desarrollados, y los P P E , 
n o implica afirmar la ex is tencia ni la p e r m a n e n c i a de u n a a r m o n í a de 
intereses ni de u n a sólida alianza. El Cartel y los gobiernos de algunos 
países desarrollados han m a n t e n i d o , aunque de m a n e r a modif icada , 
posibilidades y formas de d o m i n a c i ó n y e x p l o t a c i ó n sobre los países 
en desarrollo que p r o d u c e n y e x p o r t a n p e t r ó l e o . L o s pr imeros han 
s o m e t i d o a los segundos a una estrategia de reintegración en el siste
m a e c o n ó m i c o mundial que m a n t i e n e o i n c r e m e n t a la r e n t a pet ro lera 
p a r a recuperar la . L o s segundos, p o r acc iones y omisiones , han posibi
l i tado o favorecido en m e d i d a considerable —hasta el m o m e n t o al 
m e n o s — la realización y el é x i t o de tal estrategia . 

L a m a y o r í a de los P P E m e j o r a su s i tuación a partir de la crisis de 
1 9 7 3 - 7 4 . Cambian los regímenes de e x p l o t a c i ó n , —de la c o n c e s i ó n a 
diversas formas de par t ic ipación y de nac ional izac ión— e i n c r e m e n t a n 
as í su c o n t r o l sobre la p r o d u c c i ó n y la e x p o r t a c i ó n . Se esfuerzan p o r 
lograr una m a y o r disponibilidad de cuadros nacionales p a r a la direc
ción y gestión de la actividad p e t r o l e r a . A p r o v e c h a n la t e n d e n c i a al 
a u m e n t o p e r m a n e n t e de los precios e ingresos, en u n a c o y u n t u r a ener
gét ica mundial que p o d r í a durar t o d a v í a varias décadas , y que refor
z a r í a el p o d e r de n e g o c i a c i ó n en lo e c o n ó m i c o , lo p o l í t i c o y lo mili
tar . El c o n t r o l , en lugar de la r e c e p c i ó n pasiva, de r e n t a pet ro lera 
f u e r t e m e n t e a u m e n t a d a genera un e x c e d e n t e considerable o cuant io 
so y c o n él un potencia l de c a m b i o . A la inversa, el e x c e d e n t e identi
ficado c o n la r e n t a p e t r o l e r a puede ser b l o q u e a d o , d e s a p r o v e c h a d o , 
rec i c lado y r e c u p e r a d o p o r las empresas del Car te l , y p o r las e c o n o 
m í a s y Es tados de países desarrol lados-consumidores . 

L a exper iencia de la m a y o r í a de los P P E c o n f i r m a q u e la disponibi
lidad de h i d r o c a r b u r o s , el a u m e n t o de su p r o d u c c i ó n y sus prec ios , 
de sus e x p o r t a c i o n e s e ingresos, n o son en sí mismos signos o crite
rios de desarrol lo , ni garantizan su d e s e n c a d e n a m i e n t o o cont inuidad 
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al margen de la exis tencia o n o de polí t icas a d e c u a d a s . L a falta de 
éstas y de otras condic iones favorables puede convert i r a los elemen
tos y efec tos de la prosperidad petrolera en manifestaciones especta
culares pero ef ímeras de r iqueza , e incluso en s í n t o m a s precursores 
de efec tos negativos sobre el desarrollo . 

E l análisis de esta perspect iva obliga a considerar ante t o d o el pa
pel de la dinámica e x t e r n a , sin convertir la en único principio explica
t ivo , en f a c t o r c o n d i c i o n a n t e y de terminante p r á c t i c a m e n t e o m n i p o 
t e n t e , y c o n la a c e p t a c i ó n p o r el cont rar io del papel p o r lo m e n o s 
igualmente decisivo de fuerzas , es tructuras y procesos de t ipo i n t e r n o . 

2 . El proyecto de los centros de poder internacional 

A n t e la escasez de h i d r o c a r b u r o s , el alza de sus prec ios , sus conse
cuencias económico- f inancieras y pol í t icas , los gobiernos y las trans
nacionales —las petroleras sobre t o d o p e r o también o t ras— de los 
países capitalistas desarrollados, han ido e laborando un proyecto. El 
mismo se identifica en esencia c o n el l lamado reciclaje, es decir , los 
mecanismos y procesos de c o n t r o l , canal ización, r e c u p e r a c i ó n de 
los flujos del e x c e d e n t e p e t r o l e r o , c o n f o r m e a las necesidades y exigen
cias de la organización y f u n c i o n a m i e n t o del capital ismo mundial . El 
p r o y e c t o busca —o dice buscar— la coincidencia de intereses de las 
sociedades occidentales y de los P P E , aunque c o n la subordinación y 
sacrificio de los segundos. Para ello t r a t a de c o m b i n a r los c i rcui tos 
clásicos del c o m e r c i o y las insti tuciones financieras (exis tentes o a 
c r e a r ) . 5 

El debate sobre hidrocarburos y crisis energét ica , el m a n e j o de la 
i n f o r m a c i ó n , la p r o p u e s t a y la negociac ión de soluciones , se dan p o r 
par te de los gobiernos y transnacionales de los países desarrollados 
sobre la base y en los m a r c o s de la a c e p t a c i ó n de la s i tuación anter ior 
a 1 9 7 3 . Se ignora t o d o lo que implique alternativas, m o d i f i c a c i o n e s , 
rupturas del orden de cosas internacional . Se r e c h a z a t o d a transferen
cia real de r iqueza y de p o d e r a que pueda dar lugar la disponibilidad 
de una m a y o r r e n t a pet ro lera p o r los P P E . El c o n f l i c t o es a la vez 
e c o n ó m i c o , ideológico y p o l í t i c o , y tiene más que ver c o n el c o n t r o l 
del p o d e r que c o n el prec io del pet róleo y del gas. 

Se h a c e una presentac ión d e f o r m a d a del p r o b l e m a y del diagnósti-

5 Ver Nicolás Sarkis, La crise de la energie et le prix du pétrole, en "Le Monde Diplo-
matique", París, Mars 1979; Michel Chatelus De la rente petroliére au développement 
économique: 'Hold-Up du siecle' ou nouveaux espoirs pour le Tierse Monde?, en "Revue 
d'Ec nomie Politique, Noli, 1976. 
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c o . Se e x a g e r a el m o n t o y el significado de los ingresos de los P P E , 
c u y o a u m e n t o regular deja p r o n t o de ser evidente , y que c o n s t i t u y e n 
un p o r c e n t a j e p e q u e ñ o de los indicadores globales de los países desa
rrol lados . Se i m p u t a al prec io del p e t r ó l e o la inflación mundial , mien
tras se pasa en silencio la incidencia de los precios de p r o d u c t o s ma
n u f a c t u r a d o s o agropecuarios que los países capitalistas desarrollados 
e x p o r t a n al c o n j u n t o de los países en desarrol lo . La a r g u m e n t a c i ó n y 
la propaganda de los países desarrollados separan al c o n j u n t o de los 
P P E del resto del " T e r c e r M u n d o " , c o m o grupo h o m o g é n e o , parasi
tar io e ineficiente , d o t a d o de gigantesco poder f inanciero, beneficiario 
de una e n o r m e transferencia de recursos en d e t r i m e n t o de los países 
c o n s u m i d o r e s . 

J u n t o c o n esta o p e r a c i ó n de c o n d i c i o n a m i e n t o ideológico-pol í t i co 
sobre las opiniones públicas , los gobiernos y las transnacionales de 
los países capitalistas avanzados inducen a los gobiernos y grupos do
minantes de los P P E , para el diseño y realización de polí t icas y ope
raciones que se integran en la lógica de recuperación por reciclaje del 
e x c e d e n t e p e t r o l e r o . 

En primer lugar, se da la inversión de los fondos e x c e d e n t e s de los 
P P E en los sistemas financieros de los países capitalistas desarrollados, 
y en los sistemas internacionales que ellos cons t i tu ye n y d o m i n a n . Se 
canaliza, c o n t r o l a y redistr ibuye as í los ahorros de los P P E en benefi
cio de los principales cent ros de p o d e r del capitalismo mundial . 

En segundo lugar, los precios del p e t r ó l e o b r u t o t ienden a bajar en 
valor real . Al m i s m o t i e m p o , los precios de los p r o d u c t o s refinados 
entregados al c o n s u m i d o r final en E u r o p a Occidental ascienden. L a 
par te de los ingresos de los P P E en los precios pagados p o r el consu
midor e u r o p e o c a e , mientras el fisco de los países industrializados 
grava f u e r t e m e n t e los c a r b u r a n t e s . De este m o d o , el a u m e n t o inevi
table de los precios del p e t r ó l e o se e f e c t ú a en los países desarrollados 
c o n s u m i d o r e s , m e n o s p o r un ajuste de los precios del b r u t o que p o r 
un a u m e n t o de la fiscalidad que se apropia así la m a y o r par te posible 
de la r e n t a p e t r o l e r a . 6 

E n tercer lugar, a partir y en función de la renta petrolera incre
m e n t a d a , los P P E a u m e n t a n su capac idad de gasto p o r rápidas y cre
cientes i m p o r t a c i o n e s de bienes , servicios y p r o y e c t o s de los países 
capitalistas avanzados . 

6 N. Sarkis, La Crise. . . , cit.; Michel Chatelus, Desequilibres pétroliers et desequilibres 
globaux: Les pays exportateurs de pétrole excédentaires et les desequilibres de l'economie 
mondiale, en "Mondes en Développement", N. 22, 1978. 
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F i n a l m e n t e , la e n o r m e y múltiple t rascendencia del c o n t r o l sobre 
los h idrocarburos i n c r e m e n t a —en escalas y c o n p r o y e c c i o n e s sin 
precedentes— la propensión de los gobiernos e intereses d omin a n te s 
de los países consumidores a englobar a los P P E en su área de reserva 
estratégica, c o n t o d o lo que ello implica , incluso el d e r e c h o a la e x 
torsión diplomát ica , la injerencia p o l í t i c a interna, la intervención y 
o c u p a c i ó n mil i tares . 7 

3 . División mundial del trabajo y mutación histórica 

L a crisis energét ica es a la vez e f e c t o , rasgo, con-causa y r e f u e r z o 
de un p r o c e s o de instauración de una nueva división mundial del tra
bajo, a su vez par te fundamental de una gigantesca mutación del ca
pitalismo en m a r c h a desde h a c e décadas . Se t r a t a de una m u t a c i ó n 
global, múltiple y c o m p l e j a ; a la vez e c o n ó m i c a , t e c n o l ó g i c a , social , 
cultural , ideológica , p o l í t i c a , d iplomát ica y militar . Es una m u t a c i ó n 
de vastos alcances y de dimensión y p r o y e c c i ó n imprevisibles; insufi
c i e n t e m e n t e percibida y analizada; c o n repercusiones en los c e n t r o s 
capitalistas desarrollados, en los países post -revolucionarios de e c o n o 
m í a c e n t r a l m e n t e planificada, y en el l lamado " T e r c e r M u n d o " . 

L a nueva división mundial del t r a b a j o , la m u t a c i ó n en m a r c h a , pre
suponen y a b a r c a n , ent re o t r o s factores y e lementos c o m p o n e n t e s , 
los que de m o d o e s q u e m á t i c o se indican a c o n t i n u a c i ó n : 

a ) Aceleración y profundización de la transformación estructural 
en los centros capitalistas desarrollados, ante y sobre t o d o Es tados 
Unidos , pero también A l e m a n i a Federal , J a p ó n , F r a n c i a ; y par t icu
l a r m e n t e : 

* C o n c e n t r a c i ó n y central ización del capital , bajo f o r m a de con
glomerados. 

* Incesante desarrollo de las fuerzas product ivas , p o r el uso cre
ciente de los p r o c e s o s y resultados de la Tercera Revolución Cientí
fica y Tecnológica ( i n f o r m á t i c a , a u t o m a c i ó n , nuc lear , g e n é t i c a ) , en el 
p r o c e s o p r o d u c t i v o , mercant i l y distributivo, en la cul tura y la ideo
logía , en la organización social y en la vida p o l í t i c a . 

* Elevación de la product iv idad del t rabajo y rac ional ización del 
p r o c e s o p r o d u c t i v o , i n c r e m e n t o y sofist icación de la d o m i n a c i ó n y 
e x p l o t a c i ó n de los t rabajadores . 

7 Ver Fred Halliday, Iran-Dictatorship and Development, Pelic Books, 1979, cap. 4 ; 
John Saxe-Fernández, La dependencia estratégica y el petróleo, en "Ciencia y Desarrollo", 
CONACYT, México, No. 2 septiembre-octubre 1979. 
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* Dificultades en las condic iones de a c u m u l a c i ó n , sobre t o d o p o r 
las tendencias al descenso de la tasa de ganancia , las resistencias a la 
e x p l o t a c i ó n p o r las fuerzas organizadas del t rabajo , los conf l ic tos 
obstaculizantes de la r e p r o d u c c i ó n del s is tema. 

* C o m b i n a c i ó n de las necesidades de consol idación y avance en 
los cent ros nacionales del capital ismo desarrol lado, y de expansión 
en el m e r c a d o mundial . 

b ) Nuevo avance de la internacionalización del capital. El lo se da 
c o m o tendencia crec iente a la transnacionalización, que se e n c a r n a y 
cumple en las Empresas Transnacionales ( E T ) , convert idas en fenó
m e n o s centrales de la organización y f u n c i o n a m i e n t o del capi ta l ismo. 

Es a h o r a a nivel mundial que t ienden a consti tuirse y realizarse: los 
procesos de r e p r o d u c c i ó n del capital social en su c o n j u n t o ; las bases 
de a c u m u l a c i ó n ; las principales formas de inversión; la c o n c e n t r a c i ó n 
y la centra l izac ión ; la distribución y escala de los sec tores , ramas y 
unidades de la p r o d u c c i ó n ; la c o m p e t e n c i a entre los grandes m o n o p o 
lios. 

L a t ransnacional ización c o m b i n a c a d a vez más los objetivos de la 
realización y de la p r o d u c c i ó n de plusvalía: m a x i m i z a c i ó n de la ga
nancia a largo p l a z o ; capac idad c o m p e t i t i v a a escala mundial (venta
jas de la p r o d u c c i ó n en gran serie, de las e c o n o m í a s de escala , del ac 
ceso y el c o n t r o l de los m e r c a d o s , del a p r o v e c h a m i e n t o de un c o m e r 
cio mundial en c r e c i m i e n t o ) ; a c c e s o a recursos primarios y a reservas 
de m a n o de o b r a a bajo p r e c i o ; en s u m a , p r o d u c c i o n e s b a r a t a s , venta 
a precios a l tos . 

E n función de estos objet ivos , y de la nueva división del t rabajo 
que ellos generan e i m p o n e n , las inversiones, los flujos de recursos 
(f inancieros , t e c n o l ó g i c o s , h u m a n o s ) , las unidades de p r o d u c c i ó n , se 
e x p a n d e n y se desplazan, se dispersan y se reintegran de diferentes 
m a n e r a s . 

E n las economías capitalistas centrales, se mant ienen y desarrollan 
las industrias capital-intensivas, y se siguen realizando innovaciones 
en tecnologías sofisticadas de p r o d u c c i ó n y en nuevos p r o d u c t o s , en 
los sec tores dinámicos y de p u n t a (e lec t rónica , i n f o r m á t i c a , q u í m i c a , 
á t o m o , g e n é t i c a ) . Desde los mismos c e n t r o s capitalistas se e x p o r t a n 
a los países subdesarroliados y dependientes, c o n bajos c o s t o s de p r o 
d u c c i ó n , las industrias básicas ( tex t i les , a u t o m ó v i l , q u í m i c a , e lec t ró
nica , astilleros, siderurgia, c ier tos bienes de capi ta l ) . L a p r o d u c c i ó n se 
e x p a n d e h o r i z o n t a l m e n t e , y se integra ver t ica lmente (división de sus 
fases entre regiones y pa íses ) . 

c ) L a nueva división internacional del t rabajo y la m u t a c i ó n his tó-
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rica en m a r c h a se identifican c o n un proyecto histórico de los c e n t r o s 
del capital ismo mundial , más y mejor d o t a d o que los predecesores de 
c o n c i e n c i a y del iberación, de voluntad implacable y de medios múlti
ples para su real ización. A s í , p o r una p a r t e , el p r o y e c t o se p r o p o n e 
una res t ruc turac ión del capital ismo avanzado y de su periferia mundial , 
a cualquier precio. L a t ransnacional ización, a partir y a través de las 
E . T . N . y de los Es tados de los principales países desarrol lados , que se 
vuelve clave y principio regulador , m o t o r y eje organizativo de la nue
va división del t rabajo , presupone y exige : 

* Un liderazgo c o m p a r t i d o p o r los altos representantes del p o d e r 
c o r p o r a t i v o y p o l í t i c o , para la unidad del m a n d o del sistema y el lo 
gro y uso de nuevos m e c a n i s m o s de administración c o n j u n t a (v.gr. la 
cons t i tuc ión y el p r o y e c t o estratégico de la Comisión Tri la teral ) . 

* El refuerzo de la dirección central izada y de la c o n c e n t r a c i ó n y 
central ización de los resortes de poder y de los m e c a n i s m o s de deci
sión, en par t i cular : c iencia y t e c n o l o g í a , te le informát ica , financia-
m i e n t o y servicios ( t r a n s p o r t e , dis t r ibución) , ideología y c o a c c i ó n 
e t c . 

* L a redefinición del m o d e l o global de organización y funciona
m i e n t o del sistema internacional y de las sociedades nacionales . 

* L a integración —más o m e n o s rápida y c o m p l e t a — de la e c o n o 
m í a y la pol í t i ca mundial , en un sentido de interdependencia y c o o 
peración crecientes , c o m o precondic ión y rasgo de la variante elegida 
de desarrollo y calificada c o m o ta l . Ello requiere una redefinición de 
los objetivos nacionales de c a d a país para su a r m o n í a funcional res
p e c t o a los objetivos globales del m o d e l o mundial que se i n t e n t a im
poner . Deben incrementarse las vinculaciones entre países , y entre 
sus pol í t icas internas y e x t e r n a s , para la c o n s t i t u c i ó n de un t ipo espe
cial de Nuevo Orden Internacional de propósi tos c o m p a r t i d o s . 

* O t o r g a m i e n t o de un papel primordial a las E T en la e s t r u c t u r a y 
dinámica internacionales y en los desarrollos nacionales , identificán
doselas c o n una imagen de estadistas mundiales al servicio de la hu
manidad . 

* T e n d e n c i a c a d a vez más intensa y perceptible a la revisión del 
principio de s o b e r a n í a , en un sentido restr ic t ivo de t o d o lo que se 
considera o b s t á c u l o o enemigo del p r o y e c t o de integración transna
c ional : las fronteras pol í t i cas , el nacional ismo e c o n ó m i c o , los Esta
dos-Nación en sí mismos y en sus c o m p e t e n c i a s y conf l ic tos ent re s í 
y c o n las E T N . 

P o r o t r a p a r t e , el m o d e l o implica a d e m á s , en los propios c e n t r o s , y 
sobre t o d o en la periferia de países capitalistas m e n o r e s y de países 
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subdesarrollados-dependientes , u n a conste lac ión de f a c t o r e s , m e c a 
nismos y resultados de t ipo concentrador y marginalizante. El m o d e 
lo t iende a privilegiar c a d a vez más a una m i n o r í a de act ividades, sec
tores y ramas e c o n ó m i c a s ; de clases y grupos sociales; de regiones y 
de países ; t o d o ello es desmedro de las m a y o r í a s nacionales y mun
diales. Multiplica y refuerza así los f e n ó m e n o s de apartheid de h e c h o 
y o de d e r e c h o ; c o n d e n a a grupos , regiones y países de t o d o t ipo a la 
d e c a d e n c i a o a la e x t i n c i ó n más o m e n o s abiertas y rápidas. El m o d e 
lo es generador de tensiones y conf l ic tos de u n a dimensión e intensi
dad sin p r e c e d e n t e s ; p o r lo m i s m o p r o m u e v e o refuerza tendencias y 
p r o c e s o s , m o v i m i e n t o s y regímenes p o l í t i c o s , de t ipo autor i ta r io o 
neofascis tas . 

L a crisis energét ica de la úl t ima d é c a d a y de c o m i e n z o s de la a c t u a l , 
al m i s m o t i e m p o es resultado y c o m p o n e n t e , con-causa y par te del 
c o s t o , posibilidad eventual de c u m p l i m i e n t o de la m u t a c i ó n que so
m e r a m e n t e se t r a t ó de carac ter izar . E s t a crisis, sobre t o d o al nivel de 
los h i d r o c a r b u r o s , se ha dado en gran medida c o m o r e a c c i ó n a los 
e fec tos que la m u t a c i ó n ha generado o r e f o r z a d o en los P P E P . Su 
emergencia y avance , sin e m b a r g o , al revelar e intensificar los dese
quilibrios del m e r c a d o energét ico internacional , ac tuarán c o m o señal 
de peligro y advertencia rigurosa al Cártel p e t r o l e r o , a las otras E T N 
y a los Es tados de sus países-base, sobre la urgente necesidad de per
fecc ionar y acelerar los m e c a n i s m o s de reconversión de sus e c o n o 
m í a s y pol í t icas nacionales y mundiales ; han inducido el a u m e n t o 
cuant i ta t ivo y la mejora cualitativa de sus tecnologías y aparatos pro
ductivos y de sus capacidades generales e ins t rumentos específ icos 
de d o m i n a c i ó n y e x p l o t a c i ó n . 

R e u b i c a d a así en perspect iva histórica la dimensión internacional 
del i m p a c t o del p e t r ó l e o en los P P E P , que se analizó en la pr imera 
par te de este t rabajo , cabe r e c o r d a r lo d i c h o al final de aquélla . L a 
a c c i ó n e x ó g e n a de E T y Es tados de los países desarrollados n o sería 
ni e x i t o s a , de n o e n c o n t r a r sus c o r r e l a t o s , sus premisas y mecanis
m o s de o p e r a c i ó n y de re fuerzo , en el seno de los propios P P E P . Cabe 
pues e x a m i n a r ciertos aspectos fundamentales de la dimensión inter
n a del i m p a c t o pe t ro lero en los países en desarrollo que lo p r o d u c e n 
y e x p o r t a n . 

4 . La dimensión interna 

L a inmensa m a y o r í a de los P P E P , la total idad de los m i e m b r o s de 
la O P E P , se ubican en Asia , Áfr ica y A m é r i c a La t in a , se carac ter izan 
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p o r ser sociedades originadas o afectadas p o r la conste lac ión atraso-

dependencia-desarrollo desigual y combinado. 

1 . E n estos tres cont inentes el i m p a c t o del p e t r ó l e o ha c o m e n z a d o 
p o r crear o reforzar e n o r m e s desigualdades de los P P E P entre s í , y 
entre ellos y el resto del l lamado " T e r c e r M u n d o " . Las desigualdades 
se dan sobre t o d o en términos de repar to de la poblac ión y del ingre
so preveniente de los h i d r o c a r b u r o s ; de las necesidades y capacidades 
de logro y absorción del f i n a n c i a m i e n t o ; de los destinos y resultados 
de la inversión. Se a c e n t ú a n los desequilibrios y se profundizan los 
fosos e n t r e : 

a) Países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s de baja p o b l a c i ó n , e x c e d e n t e 
de r e n t a y capital ización, i n c r e m e n t o incontenible del gas to , despilfa
r ro y esterilización de recursos . 

b ) Países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s superpoblados , c o n insuficien
cia de recursos y graves dificultades e c o n ó m i c a s y sociales. 

c ) Países subdesarrollados y dependientes , sin p e t r ó l e o ni perspec
tivas de producir lo o c o m p r a r l o en condic iones a d e c u a d a s , que inte
gran cada vez más un " C u a r t o M u n d o " , úl t imo c í r c u l o del infierno 
para los c o n d e n a d o s de la t i e r r a . 8 

E s t a heterogeneidad vuelve siempre difícil y a veces casi imposible 
la ar t iculación de los P P E P en una alianza o bloque regional o m u n 
dial de p r o d u c t o r e s , d o t a d a de c o h e r e n c i a y solidaridad p e r m a n e n t e s 
para la defensa de sus intereses y la imposición de soluciones favora
bles frente a las E T , las superpotencias y los países desarrollados. E n 
el mismo sentido opera la mult ipl icación y el c h o q u e de exigencias y 
estrategias diferentes, de formas sociales y de procesos y regímenes 
pol í t i cos . Ello c o n t r i b u y e a generar o a reforzar las luchas (é tnicas , 
sociales, p o l í t i c a s ) , los c h o q u e s f ronter izos ; los golpes de E s t a d o ; los 
confl ic tos intra- e inter-regionales; las guerras civiles internacionales ; 
la injerencia y manipulación de superpotencias y p o t e n c i a s m e n o r e s . 
Divididos entre sí , p o c o o nada solidarios, los P P E P hacen coexis t i r 
una l ínea de a p r o v e c h a m i e n t o particularista y aislado de las posibili
dades de e x p l o t a c i ó n de una c o y u n t u r a energét ica favorable , c o n los 
intentos de organización en el bloque de la O P E P . Plantean reivindi
caciones más e c o n ó m i c a s que pol í t i cas , para el logro de ventajas den
t r o del ac tual orden mundial , n o para su superación y r e e m p l a z o . El 
dis tanciamiento o la disociación entre los P P E P , y entre ellos y el 

8 Ver N. Sarkis, Les árabes riches et les árabes pauvres, en "Le Monde Diplomatique", 
Aóut 1 9 7 8 ; M. Chatelus, Pétrole et perspective de développement —Analyse de quelques 
Etats du Moyen-Orient, en "Mondes en Développement", 1975. 
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res to de sus cont inentes y del " T e r c e r M u n d o " , generan o refuerzan 
la falta de c o o r d i n a c i ó n entre objetivos y planes nacionales de desa
rrollo de c a d a u n o , pese a las múltiples c o m p l e m e n t a r i e d a d e s (geo
gráficas , demográf icas , f inancieras, e c o n ó m i c a s ) , a la c o m u n i d a d de 
dest ino p o l í t i c o , y a la necesidad de luchar en c o m ú n c o n t r a el atra
so y la dependencia . 

2 . El i m p a c t o del p e t r ó l e o t iende a p r o v o c a r el surgimiento de un 
t ipo de país-pozo, de Estado y economía rentista, de sociedad de 
clientela, y de un modelo de crecimiento petrolero. 

L a disponibilidad de grandes recursos e h idrocarburos , el a u m e n t o 
de sus e x p o r t a c i o n e s y de sus precios , el g o c e de una crec iente r e n t a 
pe t ro lera , p r o d u c e n el l lamado efecto de adormecimiento potencial 
(M. Chate lus ) , que se manifiesta en una serie de ac t i tudes , c o m p o r t a 
mientos y resultados . Un clima de euforia p r o d u c e ilusiones ópt icas , 
la idealización y d e f o r m a c i ó n de la realidad, la negación de los he
chos desagradables. El p e t r ó l e o y t o d o lo que él trae y da , son privi
legiados a la vez c o m o la causa y el m e d i o , el fin y el equivalente del 
desarrol lo . Se evade el e x a m e n c r í t i c o de los impactos múltiples 
—actuales y potenciales , positivos y negativos— que el p e t r ó l e o puede 
produci r y c o n f recuencia ha p r o d u c i d o , en la e c o n o m í a , la soc iedad, 
la cul tura , la pol í t i ca , la ubicac ión internacional , la seguridad nac io 
nal , de los P P E P . 

Se desestimula o r e c h a z a t o d a p r e o c u p a c i ó n por m o d o s alternati
vos de i n s t r u m e n t a c i ó n del p e t r ó l e o c o m o uno entre o t r o s medios de 
c r e c i m i e n t o , a ubicar y usar sobre la base , en el m a r c o y c o m o parte 
de una estrategia de desarrollo integral . Llega a prevalecer una m e n t a 
lidad y una ideología de rentista y de clientela en la e c o n o m í a y la 
sociedad, la cul tura y la pol í t i ca . Se i m p o n e la idea que el dinero de 
la r e n t a pet ro lera sirve para c o m p r a r e i m p o r t a r t o d o . Ello refuerza 
los fac tores de bloqueo de la sociedad y del E s t a d o , c o n t r i b u y e a di
luir las perspectivas de desarrollo integral a largo plazo. Es te e f e c t o se 
da de varias maneras . En países c o m o Venezuela p o r e j e m p l o , d o n d e 
el 9 5 % de las divisas y casi el 7 0 % de los ingresos fiscales provienen 
de las e x p o r t a c i o n e s de h i d r o c a r b u r o s , se a d o p t a una visión del pro
greso que se funda en el facilismo petrolero, en la idea que el p e t r ó 
leo arreglará t o d o s los problemas y pagará todas las c u e n t a s . C o n ello 
se crea un clima de inci tación al enr iquec imiento rápido , de especula
ción e i n t e r m e d i a c i o n i s m o , de parasi t ismo y c o r r u p c i ó n . Su c o n t r a 
part ida está dada por el desdén y el deses t ímulo de t o d o lo que sea 
sacrificio y esfuerzo de largo plazo , voluntad pol í t i ca y movilización 
de recursos nacionales c o m o m o t o r fundamental del desarrollo , crea-
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ción e innovación ( t rabajo , capacidad intelectual y p r á c t i c a , cul tura y 
c iencia , t e c n o l o g í a y actividades rea lmente p r o d u c t i v a s ) . 

El futuro y las opciones posibles para su cristalización, se ven y juz
gan sólo en función de la estabil ización, la p r o t e c c i ó n y la perenidad 
de la r e n t a pet ro lera y se t e m e t o d o lo que implique riesgos t a n t o na
cionales c o m o internacionales , en favor del m a n t e n i m i e n t o y de la 
expansión de la r e n t a que c o n t r i b u y e n a bloquear el desarrollo de 
la soc iedad. 

3 . U n a alta r e n t a pet ro lera crea en sus beneficiarios de los países 
p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s ( E s t a d o s , clases, grupos) una alta capaci
dad de gasto y una tendencia a incrementar la , la propensión casi irre
sistible a la adaptación del gasto al monto de la renta. Ello se ve posi
bilitado y r e f o r z a d o p o r lo que Michel Chatelus l lama la coacción del 
tiempo como imperativo categórico. Se t iene conc ienc ia que las reser
vas de hidrocarburos son limitadas y agotables y , por lo t a n t o , la 
r e n t a pet ro lera bajo su f o r m a actual es precaria y restringida en el 
t i e m p o . S i m u l t á n e a m e n t e , la prosperidad p e t r o l e r a crea o refuerza , o 
da nuevas dimensiones y p r o y e c c i o n e s , a u n a g a m a de problemas y 
expec ta t ivas , demandas y conf l ic tos (explosión d e m o g r á f i c a , é x o d o 
rural , hiperurbanización, desequilibrios regionales, escases de alimen
t o s , insuficiencia del c r e c i m i e n t o , fantasías de bienestar fácil para t o 
d o s ) . El consiguiente sent imiento de ansiedad y urgencia induce en 
las élites gobernantes y en los grupos dominantes una serie de cri te
rios y c o m p o r t a m i e n t o s e c o n ó m i c o - f i n a n c i e r o s que implican la n e c e 
sidad de hacer lo t o d o , de i n m e d i a t o y de cualquier m o d o . 

L o s gobiernos y las t ransnacionales de los países avanzados consu
midores p r o m u e v e n y aprovechan esta t e n d e n c i a . Quienes c o n t r o l a n 
y usan la r e n t a p e t r o l e r a y buscan realizar t o d a clase de inversiones y 
c o m p r a s , se enfrentan e n t o n c e s c o n una o f e r t a vir tualmente i l imitada 
de capital , t e c n o l o g í a , organizac ión , t é c n i c o s y has ta m a n o de o b r a 
provenientes del e x t e r i o r de los países p r o d u c t o r e s . 

E s t a a c c i ó n e x t e r n a est imula la capac idad de gasto siempre incre
m e n t a d a de los países p r o d u c t o r e s , para el reciclaje y la r e c u p e r a c i ó n 
del e x c e d e n t e p e t r o l e r o , en este a s p e c t o mediante ventas a precios 
más altos que los vigentes en el interior de aquéllos (inflación diferen
cial ) . 

L o s países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s t ienden a c o m p r a r y a d o p t a r 
p r o y e c t o s f u e r t e m e n t e capi ta l ís t icos , disociados de la e c o n o m í a y de 
la sociedad del país r e c e p t o r , c o n la just i f icación de que ellos c r e a n 
fuentes de ingresos para reemplazar la r e n t a p e t r o l e r a . Estas opc iones 
sobre los medios i m p o n e n a su vez la e lecc ión de u n o y sólo un m o -
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délo de c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , dependiente y d e t e r m i n a d o desde el 
e x t e r i o r . A ese m o d e l o t iende a c o r r e s p o n d e r o t r o m o d e l o social-
p o l í t i c o , que se identifica c o n una voluntad de m o d e r n i z a c i ó n rápida 
y superficial ; in tenta realizarse a cualquier c o s t o , a través de pol í t icas 
i m p e t u o s a s ; crea c o a c c i o n e s internas y e x t e r n a s que suscitan rasgos y 
resultados definidos ( a u m e n t o de la subordinación internacional , eli
minac ión de los c a m b i o s sociales, recurso a regímenes f u e r t e m e n t e 
autori tar ios o neofasc is tas ) . E s t a dimensión pol í t i ca i n t r o d u c e la pro
b l e m á t i c a del E s t a d o - N a c i ó n . 

5 . Petróleo y estado 

El múltiple i m p a c t o del p e t r ó l e o en los países p r o d u c t o r e s e x p o r t a 
dores se manifiesta y focaliza en el for ta lec imiento del E s t a d o y sus 
funciones , de sus poderes y de su a u t o n o m í a relativa, para retrasmi-
tirse a t o d o s los aspectos y niveles de la sociedad nacional . 

E n algunos países (Arabia Saudita , K u w a i t , e t c . ) , el p e t r ó l e o h a si
d o d e t e r m i n a n t e en la c o n s t r u c c i ó n de un E s t a d o . Es te se edifica alre
d e d o r y sobre la base de los p o z o s , más que c o m o resul tado de reali
dades geográficas , é tnicas , his tór icas , sociocul turales . El E s t a d o pre
cede a la Nación q u e , de h e c h o , cristaliza alrededor del E s t a d o . L a 
c o n s t r u c c i ó n del E s t a d o , el logro de ventajas generales o part iculares , 
van c r e a n d o en la poblac ión relaciones de interdependencia , c o m u n i 
dades de intereses y c o n f l i c t o s , un s e n t i m i e n t o de p e r t e n e n c i a a ese 
E s t a d o , y a la m i s m a N a c i ó n que subsidiariamente va e m e r g i e n d o . 9 

E n V e n e z u e l a , la i r rupción del p e t r ó l e o se da tras un largo p e r i o d o 
de t a r d í a f o r m a c i ó n y de i n c o m p l e t a s u p r e m a c í a del E s t a d o Nacio
nal , y se entre laza c o n la emergencia de la a u t o c r a c i a centra l izadora 
i m p u e s t a p o r J u a n V i c e n t e G ó m e z y el grupo de los A n d i n o s . E l pe
t r ó l e o y las empresas extranjeras que lo e x p l o t a n necesi tan un Esta
d o nacional de plena vigencia en t o d o el te r r i tor io , y consol idan el 
p o d e r de G ó m e z , c u y o largo gobierno se presenta c o m o u n a a u t o c r a 
cia unif icadora y m o d e r n i z a n t e . Ella p r o m u e v e el c r e c i m i e n t o simple 
y la m o d e r n i z a c i ó n relativa de la e c o n o m í a y la sociedad v e n e z o l a n a s . 1 0 

E n la e t a p a de crisis e s t r u c t u r a l , c o n f l i c t o y c a m b i o que va desde 

9 Ver Leonard Mosley, Power Play —Oil in the Middle East, Penguin Books, 1974 ; Fred 
Halliday, Arabia Without Sultans, Pelican Books, 1974. 

10 Ver Domingo F. Maza Zavala, Historia de medio siglo en Venezuela: 1926-1975, en 
Pablo González Casanova, comp., América Latina: Historia de Medio Siglo. I. América del 
Sur, Siglo XXI Editores, México, 1977 ; Domingo Alberto Rangel, Capital y desarrollo. El 
Rey Petróleo, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1970 . 
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1 9 3 6 hasta el presente , la expansión del E s t a d o y el c r e c i m i e n t o pe
t rolero m a n t i e n e n en Venezuela una dialéctica compleja de m u t u o re
fuerzo , c o o p e r a c i ó n , disidencia y c o n f l i c t o . El i m p a c t o del p e t r ó l e o 
h a c o n t r i b u i d o a crear y h a a c e n t u a d o en el E s t a d o de un país c o m o 
Venezuela y en o t ros similares, c iertos rasgos de dualismo y ambigüe
dad, tendencias a la a u t o n o m i z a c i ó n relativa de aquél y de la élite 
pol í t ico-administrat iva , p o r la in teracc ión de dos grandes tendencias . 

El E s t a d o de un P P E P se c o n s t i t u y e o se r e e s t r u c t u r a y a c t ú a , so
bre la base y d e n t r o de los m a r c o s de sociedades sometidas a un t ipo 
de desarrollo p o r y para el p e t r ó l e o . E n esta m e d i d a , el E s t a d o e x p r e 
sa y sirve al s istema, al m o d e l o de c r e c i m i e n t o , a la alianza entre las 
t ransnacionales del p e t r ó l e o y otras de naturaleza y c o m p o r t a m i e n t o 
similares, y a los grupos e c o n ó m i c o s y soc ia lmente d o m i n a n t e s . 

E n el m i s m o p r o c e s o , el E s t a d o y la élite pol í t ico-administrat iva 
que lo e n c a r n a y c o n t r o l a , i n c r e m e n t a n sus intervenciones , poderes e 
i n s t r u m e n t o s ; t ienden al m o n o p o l i o p o l í t i c o ; adquieren un grado va
riable de a u t o n o m í a relativa. A través de la amplia g a m a de sus funcio
nes y actividades, el E s t a d o p r o p o r c i o n a y garantiza las condic iones 
generales de e s t r u c t u r a c i ó n y r e p r o d u c c i ó n del m o d e l o p e t r o l e r o -
neocapital is ta y t a r d í o de c r e c i m i e n t o , e c o n o m í a y soc iedad. Posibili
t a y refuerza la a c u m u l a c i ó n , la inversión y la rentabilidad de las 
t ransnacionales y de los grandes grupos nacionales de p o d e r y de pri
vilegio. Al m i s m o t i e m p o , asume y satisface las condic iones y exigen
cias de racionalidad de c o n j u n t o del sistema, y debe tener en c u e n t a 
las necesidades y d e m a n d a s , las presiones y amenazas de o t r o s grupos 
sociales que en c o n j u n t o son m a y o r i t a r i o s . P o r o t r a p a r t e , el E s t a d o y 
quienes lo d e t e n t a n p r o m u e v e n un p r o c e s o a u t o acumulat ivo de inter
venciones , poderes y r e c u r s o s ; i n c r e m e n t a n su relativa independencia 
de la sociedad y de las clases y grupos en c o n f r o n t a c i ó n nacionales e 
internacionales ; t ienden a convert irse en c a p a social especí f ica , c o n 
intereses , p r o y e c t o s y dinamismos propios . 

D e todas m a n e r a s , las c o a c c i o n e s del m o d e l o de c r e c i m i e n t o y del 
s is tema, p r o p o r c i o n a n en última instancia las bases y los m a r c o s p a r a 
la a c t u a c i ó n del E s t a d o , le fijan or ientac iones y l ímites , aunque ello 
n o se dé de m a n e r a m e c á n i c a y lineal, ni suprima márgenes de liber
t a d para el uso de los poderes y capacidades de decisión a u t ó n o m a . 

E l E s t a d o de V e n e z u e l a y de o t r o s P P E P , que c a p t a y c o n c e n t r a la 
to ta l idad o u n a gran par te de los recursos provenientes del p e t r ó l e o y 
el gas, los c o n t r o l a y los dis tr ibuye, p a r e c e incl inado a c o m b i n a r —en 
p r o p o r c i o n e s variables según los diferentes casos nac ionales— las acti 
tudes y los c o m p o r t a m i e n t o s de rent is ta y de regulador , de p r o d u c t o r 
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y de c o n s u m i d o r . Se t r a t a por lo general de un E s t a d o art i f ic ialmente 
r i c o , en apariencia o m n i p o t e n t e , de h e c h o frágil y e r r á t i c o , ineficien
te y despilfarrador , que n o s iembra el p e t r ó l e o , o lo s iembra p o c o e 
i n a d e c u a d a m e n t e . 1 1 

L o s dispositivos de c a p t a c i ó n , r e p a r t o y gestión de los e x c e d e n t e s 
pet ro leros p o r el E s t a d o n o suelen revelar en la gran mayoría de los 
casos una voluntad de r u p t u r a c o n la dependencia e x t e r n a ni c o n el 
status quo i n t e r n o , ni un p r o y e c t o de t r a n s f o r m a c i ó n a u t ó n o m a y 
progresiva. T r a d u c e n u n a a d a p t a c i ó n a las realidades y c o a c c i o n e s 
p r e d o m i n a n t e s , a la a c e p t a c i ó n básica de las fuerzas y es t ructuras do
minantes en lo i n t e r n o y en el s is tema internacional vigente . 

L a élite pol í t i co-adminis t ra t iva del E s t a d o y la coal ic ión de grupos 
s o c i o e c o n ó m i c o s d o m i n a n t e s que se ent re laza , alia o coincide c o n 
aquélla , se basan en la posibilidad de rápido uso de los ingresos p e t r o 
leros , para intentar la p r o l o n g a c i ó n o la t r a s m u t a c i ó n de la s i tuación 
privilegiada, en el p e r i o d o p o s t - p e t r o l e r o , c o n lo que p a r a este m o 
m e n t o h a y a n p r o d u c i d o los act ivos originados en la fase de la prospe
ridad p o r la r e n t a de los h i d r o c a r b u r o s . Para el lo , se suele a d o p t a r en 
la m a y o r í a de los casos un m o d e l o i m p o r t a d o , el que busca y a c e p t a 
a priori la lógica del c r e c i m i e n t o m á x i m o ; la perspect iva de la recupe
r a c i ó n del e x c e d e n t e p o r el s is tema mundial de p r o d u c c i ó n y c a m b i o ; 
la d i n á m i c a de inserción de un n ú m e r o r e d u c i d o de privilegiados y la 
necesaria exc lus ión del m a y o r n ú m e r o . 

E s t e m o d e l o puede p r o p o n e r s e s o l a m e n t e al es tablec imiento de 
u n a e c o n o m í a rent is ta -petrolera de a u t o n o m í a y duración m a y o r e s , 
c o m o el caso de Arabia Saudi ta . Puede t a m b i é n — c o m o en el Irán 
del Sha y quizás en V e n e z u e l a — p r o p o n e r s e el logro de un crecimien
t o cuant i ta t ivo m á x i m o , h o m o t é t i c o del c r e c i m i e n t o capitalista occi 
denta l , que p e r m i t a superar el a t r a s o , a lcanzar a los países desarrolla
dos y convert i rse en u n o de ellos. E n este segundo caso p u e d e n entre
lazarse mot ivac iones y finalidades de t ipo e c o n ó m i c o , p o l í t i c o y 
mili tar . 

E n t o d o s los casos nacionales de i m p o r t a n c i a , se b u s c a instalar y 
usar unidades de p r o d u c c i ó n f u e r t e m e n t e capital íst ica , p o c o articula
das c o n las bases nac ionales , de c o n f o r m i d a d c o n las premisas y la 
lógica de la internacional ización del capi ta l , en los m a r c o s de la divi-

11 Ver Francisco Mieres, El petróleo y la problemática estructural venezolana. Univer
sidad Central de Venezuela, Caracas, 1969 ; Franklin Tugwell, La política del petróleo en 
Venezuela, Monte Avila Editores, Caracas, 1977; Gastón Parra Luzardo, El despojo de Ve-
nezuela-Los precios del petróleo, Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela, 1979 ; Ser
gio Aranda, La economía venezolana, Siglo XXI Editores, Bogotá, 1977. 
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sión mundial del t rabajo . Estas unidades pueden estar esencial o e x c l u 
sivamente orientadas hacia el e x t e r i o r , c o m o en Arabia Saudita . Pue
den también , c o m o en Irán, considerarse c o m o base p r o d u c t i v a ligada 
al m i s m o t i e m p o a un m e r c a d o nacional que es o puede llegar a ser 
i m p o r t a n t e , y a la e x p o r t a c i ó n hacia un espacio e c o n ó m i c o interna
cional . E n a m b o s casos , se presupone y busca la asociac ión c o n las 
grandes fuerzas del capital ismo mundial . 

Al m i s m o t i e m p o , el uso de la r e n t a pet ro lera para este m o d e l o de 
c rec imiento acelera la a c u m u l a c i ó n de capital y la c r e a c i ó n o refuerzo 
de desigualdades y desequilibrios, y t iende a producir así rasgos y 
e fec tos (modif icados y agravados) del m o d e l o social de las e c o n o m í a s 
capitalistas avanzadas. Ello n o e x c l u y e que el c r e c i m i e n t o cuanti tat i 
vo sea considerado c o m o m e d i o de crear o ampliar una e c o n o m í a de 
bienestar c o m o c o m p o n e n t e subsidiario del m o d e l o y c o n c e s i ó n del 
grupo dirigente. 

E n la realización de este m o d e l o , el E s t a d o —y el p a í s — rent is ta 
t ienen una e n o r m e capacidad para c o m p r a r técnicas y medios de pro
d u c c i ó n sin restricciones financieras . Pol í t icos y gobernantes , admi
nistradores y empresarios , se inclinan p o r la a d o p c i ó n y el cumplimien
t o de un gran n ú m e r o de p r o y e c t o s carac ter izados p o r el gigantismo. 
Quienes deciden y e jecutan suelen carecer de suficiente capac idad 
para definir, negociar e i m p o n e r c o n c e p c i o n e s claras sobre las condi
ciones en que los p r o y e c t o s p o d r í a n realizarse de manera más benefi
ciosa p a r a el p a í s . L o s p r o y e c t o s suelen ser a d o p t a d o s antes de 
estudiarse su congruencia y su c o o r d i n a c i ó n c o n o t ros sectores y ra
mas de la e c o n o m í a y la sociedad nacionales , y c o n los p r o y e c t o s e 
intereses de o t ros países y regiones similares. Nada garantiza que p o r 
este c a m i n o se m a r c h e hacia una e s t r u c t u r a e c o n ó m i c a más o m e n o s 
compleja y equilibrada. 

L a necesidad de instalar industrias a l t a m e n t e capitalíst icas t iende a 
darse c o m o simple c o n s t r u c c i ó n de fábricas m o d e r n a s . Estas se inser
tan en un m e d i o subequipado en infraest ructura , ca rente de un tejido 
e c o n ó m i c o entre las industrias nuevas y o t r o s sectores de la e c o n o m í a 
nacional , n o integradas a d e c u a d a m e n t e en ella. Las consecuencias son 
los f e n ó m e n o s de despilfarro, sobre-costos , p u n t o s de estrangula-
m i e n t o y t a m b i é n los de ext ravers ión e insularidad e c o n ó m i c a que se 
parecen a las producidas p o r las antiguas concesionarias del p e t r ó l e o . 

A este t ipo de p r o y e c t o s industriales y agroindustriales se a c c e d e 
bajo la f o r m a de c o m p r a de c o n j u n t o s aparato productivo-tecnología, 
usualmente llave en mano, m e d i a n t e firmas contrat is tas ext ranjeras 
que los p r o p o r c i o n a n y realizan. El lo presenta dificultades y peligros 
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y se refuerza el d e s c o n o c i m i e n t o y el desdén de los problemas de 
t ransferencia de t e c n o l o g í a s y de c o n t r o l y uso de las t é c n i c a s . E n 
realidad, la capac idad de gasto n o equivale a capac idad de absorc ión 
y difusión de unas y o t r a s , de buen uso y capac idad t r a n s f o r m a d o r a de 
las m i s m a s . L a inversión c o m o capital f inanciero n o se t r a n s f o r m a 
de m o d o fatal y a u t o m á t i c o en capital t é c n i c o , c o n c e b i d o éste c o m o 
un c o n j u n t o organizado y o p e r a n t e para el logro de c ier tos fines 
deseados . 

E n los P P E P , sobre t o d o los árabes , c o m o lo señala Nicolás Sarkis, 
se h a pensado c a n d i d a m e n t e que la r e n t a p e t r o l e r a b a s t a y sobra para 
c o m p r a r el desarrollo a través de la t e c n o l o g í a m o d e r n a de los países 
desarrol lados , lista para usar , al prec io que sea. El lo obviar ía , según 
esta c o n c e p c i ó n , los esfuerzos e n o r m e s y de largo aliento que implica 
el desarrollo de los medios nacionales de investigación y f o r m a c i ó n . 1 2 

El c o n t r o l de los concesionar ios ex t ranjeros se prolonga tras la 
conclusión de las m i s m a s , m a n t i e n e o refuerza diversas formas de 
dependencia t e c n o l ó g i c a y f inanciera . L o s convenios de asistencia 
t é c n i c a que e n c u e n t r a n su base en la ley de nacional ización de V e n e 
zuela , aseguran a las c o r p o r a c i o n e s e x c o n c e s i o n a r i a s extranjeras u n a 
cont inuidad en las c o m p r a s de t e c n o l o g í a de altos c o s t o s y grandes 
dimensiones , y la venta a los entes estatales de programas c o n c e b i d o s 
en función de las ventajas que dan a las t r a n s n a c i o n a l e s . 1 3 

Las opc iones tecnológicas p a r a es t ructuras product ivas de grandes 
dimensiones pueden e n c o n t r a r serias l imitaciones en: a ) la insuficien
cia del m e r c a d o i n t e r n o ; b ) la falta de c o n c r e c i ó n de c o m p l e m e n t a r i e -
dades efectivas c o n ot ros países similares; c ) las c o a c c i o n e s del m e r c a 
d o mundial —éste i m p o n e restr icc iones a la posibilidad de un m o d e l o 
a u t o c o n c e n t r a d o de desarrollo integral , sin garantizar t a m p o c o la in
serción subordinada en d i c h o m e r c a d o . 

El i m p a c t o de la r e n t a p e t r o l e r a en el E s t a d o t a m b i é n se manifiesta 
en sus ac t i tudes y pol í t i cas r e s p e c t o a la agricultura y el c a m p e s i n a d o . 
U n a y o t r o son , p a r a la m a y o r í a de los países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o 
res de p e t r ó l e o , u n o de los p r o b l e m a s centra les . 

L a agricultura es fuente de desarrol lo , y t iene un papel c r í t i c o en 

12 N. Sarkis, Les árabes riches..., cit. 
13 Ver Juan Pablo Pérez Alfonzo, Venezuela se acerca a la debacle, en "Resumen", 

Vol. XXI , No. 258 , 15 octubre 1978, Caracas; J . P. Pérez Alfonzo, Hundiéndonos en el ex
cremento del diablo. Colección Venezuela Contemporánea, Editorial Lisbona, Caracas, 
1976; Francisco Mieres, Nacionalización petrolera y dependencia tecnológica, en Jornadas 
del Primer Centenario de la Industria Petrolera Venezolana, Universidad Central de Vene
zuela, Caracas, 22 de septiembre de 1978, mimeográfiado. 
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el nivel de vida (a l imentac ión , desnutr ic ión) . El campesinado consti 
t u y e la m a y o r í a de la poblac ión ac t iva ; se halla a f e c t a d o p o r un de
sempleo que lo desarraiga o expele del c a m p o y n o lo integra en una 
industrialización insuficiente ; t iene un potencial p o l í t i c o para el cam
bio progresivo o para la explosión anárquica . 

L a r e n t a pet ro lera vuelve desdeñable el e x c e d e n t e efect ivo o p o 
tencial de la agricultura . L a c rec iente capacidad de gasto e importa 
c ión resta urgencia al desarrollo agr ícola . L o s e f e c t o s directos e 
indirectos de la e x p l o t a c i ó n pet ro lera refuerzan procesos de disgrega
ción en la e c o n o m í a y la sociedad rurales ; desarraigan y desestimulan 
al c a m p e s i n a d o ; refuerzan el é x o d o hacia zonas petroleras urbanas y 
las tendencias a la marginalidad generalizada. L o s países p r o d u c t o r e s 
de p e t r ó l e o han tendido a desarrollar diversas act i tudes y pol í t icas 
ante esta conste lac ión p r o b l e m á t i c a . Ellas se agrupan en diferentes 
t ipos , correspondientes a los casos de Arabia Saudita , Irán, V e n e z u e 
la , Argelia-Irak, c u y o estudio c o m p a r a t i v o es de e n o r m e i m p o r t a n c i a . 

E n los m o d o s y los e fec tos del uso de la r e n t a pet ro lera y de la ca
pacidad i n c r e m e n t a d a de gasto t ienen u n a i m p o r t a n c i a central la na
turaleza y el c o m p o r t a m i e n t o de las élites pol í t icas y administrativas 
y de los grupos d o m i n a n t e s . 

El i m p a c t o y el papel decisivo del p e t r ó l e o en países es t ruc turados 
p o r la conste lac ión a t raso-dependencia , refuerzan la p r i m a c í a de éli
tes públicas c o n las carac ter ís t i cas que J . P. Pérez Alfonso y o t r o s 
han señalado para V e n e z u e l a y casos similares. Ellas se carac ter izan 
p o r la soberbia y la insensibilidad a los intereses de sus pueblos , a los 
que n o rinden cuentas y a los que t o d o le o c u l t a n . Las t radiciones de 
absolut ismo y centra l izac ión, de privilegio y despilfarro, se entrelazan 
c o n la presencia y la influencia de los grupos e c o n ó m i c a m e n t e domi
nantes y c o n las tendencias autori tarias del m o d e r n o b u r o c r a t i s m o , 
en r e f u e r z o m u t u o de ellas y de las propensiones a la i n c o m p e t e n c i a , 
la irresponsabilidad, la c o r r u p c i ó n , el despliegue de pol í t icas favora
bles a las minor ías nativas y foráneas . El lo es posibili tado y r e f o r z a d o 
p o r las restr icciones a la par t ic ipación d e m o c r á t i c a y al c o n t r o l del 
pueblo y de la opinión pública , y p o r la c o m b i n a c i ó n de la propagan
da mist if icadora y de las prác t icas de silencio y misterio sobre los 
asuntos básicos de la energía y los h i d r o c a r b u r o s . P o l í t i c o s , gober
nantes y administradores en su m a y o r í a n o suelen responder ante 
nadie p o r decisiones y errores ; resuelven los asuntos a espaldas del 
p u e b l o , sin sentirse responsables p o r él, y lo obligan a sopor tar lo 
t o d o . Se inclinan a lanzarse , o a dejarse lanzar , p o r c a m i n o s extravia
dos , en u n a serie de p r o y e c t o s prec ipi tados de t o d a índole . L a angus-
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tia p o r el a g o t a m i e n t o del capital —hidrocarburos estimula la inver
sión acelerada de los ingresos pet ro leros disponibles en t o d a clase de 
p r o y e c t o s . Es tos se integran i m p e r f e c t a m e n t e en pol í t icas i m p e t u o 
sas que quieren vencer t o d o s los obstáculos en el m e n o r t i e m p o 
posible y a cualquier c o s t o — , en países n o preparados , carentes de 
dirección p o l í t i c a a d e c u a d a , de apara to administrat ivo eficaz, de in
f raes t ruc tura e c o n ó m i c a y social suficiente. 

Las élites polí t ico-administrat ivas y los grupos dominantes se inte
resan p o r a p r o v e c h a r el despilfarro de los cuant iosos ingresos. Las 
m a y o r e s dimensiones financieras que trae consigo la r e n t a p e t r o l e r a 
facilitan nuevas dimensiones de a p r o v e c h a m i e n t o indebido. Se entre
lazan los gastos administrat ivos e x t r a v a g a n t e s ; las inversiones insa
ciables ; la p r o m o c i ó n del c o n s u m i s m o en quienes c o n t r o l a n los 
poderes de decisión y en la p o b l a c i ó n n a c i o n a l ; el avance de la c o 
r rupción p o l í t i c a y administrativa t a n t o del sec tor público c o m o del 
s e c t o r p r i v a d o . 

T o d o ello c o n t r i b u y e a determinar la mala gestión y la s i tuación 
c a t a s t r ó f i c a de p r o y e c t o s de desarrollo , empresas estatales y servicios 
públ icos , y en general , el despilfarro de la r e n t a pet ro lera y la m a y o r 
desvalorización del capital social . 

El surgimiento y avance de la O P E P , sus exigencias e imposic iones , 
sus logros parciales , has ta el m o m e n t o n o h a n m o d i f i c a d o en lo sus
tant ivo el o rden e c o n ó m i c o internacional ni su c o n t r o l p o r u n peque
ñ o n ú m e r o de E s t a d o s y países capitalistas desarrollados. N o se h a 
i n c r e m e n t a d o decisiva y definit ivamente el margen de m a n i o b r a ni 
la c a p a c i d a d de iniciativa, presión y lucha de la O P E P y sus países 
m i e m b r o s en la p o l í t i c a interna ni en la internacional . Las alzas c a ó 
t icas y espasmódicas de los precios de las e x p o r t a c i o n e s hidrocarbúri-
cas a part ir de 1 9 7 3 , que suceden a su largo e s t a n c a m i e n t o , n o han 
c o n t r i b u i d o a dar p r e c o n d i c i o n e s favorables p a r a la planif icación de 
los esfuerzos de desarrollo c o n c a r a c t e r e s de c o h e r e n c i a , eficacia y 
largo p l a z o . Las alzas de prec ios h a n c o n t r i b u i d o p o r el c o n t r a r i o a 
revelar la debilidad de las e c o n o m í a s de la P P E P , y a c rear o reforzar 
m e c a n i s m o s y p r o c e s o s c o n i m p a c t o dis locador sobre sus es t ructuras 
y sistemas (Irán p r i m e r o , SaudiArabia y el c o n j u n t o del G o l f o Pérsico 
a h o r a ) . 1 4 

L a e x p a n s i ó n de la r e n t a p e t r o l e r a y sus e f e c t o s directos e indirec
t o s c r e a n , m a n t i e n e n o reaf i rman la t e n d e n c i a a la m o n o p r o d u c c i ó n 

M Ver Abdelkader Sid-Ahmed, L 'OPEP - Passé présent et perspectíves. Económica, 
Paris, 1980. 
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de una mater ia pr ima destinada pr imordia lmente para la e x p o r t a c i ó n , 
y c o n ello las distorsiones y riesgos de t o d o t ipo c o m o p a r t e de la 
condic ión de los países en desarrollo que son p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o 
res de materias pr imas . El impulso casi irrefrenable de la c a p a c i d a d de 
p r o d u c c i ó n y e x p o r t a c i ó n de hidrocarburos más allá del nivel de au
ténticas necesidades nacionales , implica ante t o d o un m a y o r desapro
v e c h a m i e n t o i n t e r n o . A s í , c o m o calcula Georges C o r m , 3 0 5 millones 
de personas que habitan los países de la O P E P (entre ellas m e n o s de 
4 0 millones de árabes) , c o n s u m e n una déc ima par te de su p r o d u c c i ó n 
de energía , equivalente a m e n o s del 7% del c o n s u m o n o r t e a m e r i c a n o , 
para una poblac ión superior en 9 0 millones. (Les coúts du redéploie-
ment industriel, en " L e M o n d e D i p l o m a t i q u e " , J a n v i e r 1 9 8 0 ) . D a d o 
un r i t m o de a g o t a m i e n t o calculado en 2 0 a 4 0 años , los países de la 
O P E P siguen e x p o r t a n d o a precios relat ivamente bajos u n a m a t e r i a 
pr ima n o reproducible , u n a energía bara ta y de fácil a c c e s o que n o 
exige una t e c n o l o g í a sofist icada, y que es esencial p a r a la industriali
zación y el desarrollo . 

El Cártel del Pet róleo y otras E T y los Es tados de los países capi
talistas desarrollados, logran a través del alza de precios de los hidro
carburos y de o t ros m e c a n i s m o s ( comerc ia les , f inancieros , tecnológi 
cos ) superbeneficios a c o s t a de la p r o d u c c i ó n y del c o n s u m o , y al 
m i s m o t i e m p o responsabilizan a los P P E P ante las opiniones públicas 
nacionales y mundiales de la crisis energética , e c o n ó m i c a y p o l í t i c o -
militar . 

El i n c r e m e n t o de la r e n t a petrolera y de la capac idad de gasto se 
canalizan c o m o se dijo en dos grandes formas que se identifican c o n 
dos mecanismos fundamentales de recuperación o reciclaje. 

Por una parte, el Estado invierte por sí mismo, o estimula la inver
sión de grupos privados de su respectivo país, en los bancos, aparatos 
productivos y propiedades de los países capitalistas desarrollados, so
bre t o d o Es tados Unidos y Gran B r e t a ñ a , y en los m e r c a d o s interna
cionales que éstas p o t e n c i a s c o n t r o l a n . Ello se da bajo diferentes for
m a s : inversiones p r e d o m i n a n t e m e n t e monetar ias y f inancieras ; 
c o m p r a de t í tulos públicos (bonos de E E . U U . p o r Arabia S a u d i t a ) ; 
adquisición de inmuebles (grandes hoteles , f incas , edificios de vivien
da , of ic inas) , c o n e s t í m u l o a la especulación inmobiliaria. 

L o s Es tados y E T , grupos y c e n t r o s m o n e t a r i o s y f inancieros de 
los países desarrollados y del sistema financiero internacional , han 
d e m o s t r a d o desde 1 9 7 3 una notable flexibilidad para el reciclaje y la 
reor ientac ión de los e x c e d e n t e s pet ro leros de los P P E P . Han reforza
do — c o m o advierte M. Chatelus— su c o n t r o l sobre los flujos financie-
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ros y sobre los flujos reales, de m o d o tal que las transferencias reales 
han sido inferiores a las exigidas p o r las transferencias financieras de 
sentido c o n t r a r i o , en perjuicio c laro está de los P P E P . Gran par te de la 
m a s a financiera recuperada h a servido al capital f inanciero internacio
nal c o n p r e d o m i n i o bancar io para dar c rédi to a los países del " T e r c e r 
M u n d o " en p r o c e s o de industrialización, a fin de posibilitar sus cre 
cientes impor tac iones de t e c n o l o g í a provenientes de los c e n t r o s desa
rrollados. Corre la t ivamente , la independencia real de los P P E P t iende 
a reducirse . L a energía se vuelve c a d a vez más gran recurso estratégi
c o y t iende a pasar al c o n t r o l de los países capitalistas desarrollados, 
dispuestos a t o d o para evitar que la a c c i ó n colec t iva de los pr imeros 
r e d u z c a o suprima la disponibilidad de hidrocarburos a su arbitrio y 
en su benefic io . L a a c u m u l a c i ó n de haberes financieros de los países 
O P E P c o n t r i b u y e de h e c h o a i n c r e m e n t a r su subordinación r e s p e c t o 
a E E . U U . y otras potencias capitalistas . Desde 1 9 7 3 - 1 9 7 4 has ta la cri
sis i raní , los e x c e d e n t e s petroleros han a u m e n t a d o a r i t m o m e n o r . Se 
estabilizan y c o n c e n t r a n en un reducido n ú m e r o de P P E P ; han sido 
inferiores a lo previsto y sido erosionados ( e s t a n c a m i e n t o de la pro
d u c c i ó n , inflación, baja del p o d e r adquisitivo del dólar ) , y c o r r e n el 
peligro de la congelación de depósitos bancarios ( E E . U U . c o n t r a Irán) 
y de la asfixia de divisas. 

A ello se está agregando ahora una perspect iva inquietante . World 
Financial Markets, bole t ín mensual del Morgan G u a r a n t y Trust C o . 
(dic iembre 1 9 7 9 ) , est ima que los e x c e d e n t e s de la O P E P serán m e n o s 
fác i lmente reabsorbidos que en el curso del p r e c e d e n t e i m p a c t o pe
t r o l e r o . P o r consiguiente , p o d r í a n acumularse e n o r m e s e x c e d e n t e s , 
quizás a un r i tmo de 7 0 , 0 0 0 millones de dólares p o r a ñ o , de a h o r a a 
1 9 8 3 . Si los P P E P buscan convert i r estas cant idades crecientes de dó
lares en o r o , p r o v o c a r í a n r á p i d a m e n t e una crisis financiera de ampli
tud n u n c a vista, t r a y e n d o una solución de cont inuidad en la evolución 
de un sistema financiero que y a sufre desde h a c e 1 0 años varios sacu
dimientos (Le Monde, Par ís , 5 de enero de 1 9 7 9 ) . 

Pese a ello o, más e x a c t a m e n t e , p o r el i m p a c t o de tendencias disí
miles p e r o convergentes , n o ha dejado de a u m e n t a r la capac idad de 
gastos de la P P E P , sus crec ientes y rápidas inversiones, c o m p r a s e im
p o r t a c i o n e s . La capacidad de gasto, segundo gran carril de la recupe
rac ión o reciclaje, se aplica a diferentes objetivos y rubros: 

a) En los gastos destinados a la explotación del petróleo, pueden 
reflejarse las l imitaciones y a n o m a l í a s antes indicadas. A s í en Vene
zuela , el E s t a d o realiza inversiones para la p r o d u c c i ó n de un recurso 
en vías de a g o t a m i e n t o , en cant idades superiores a las destinadas 
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c u a n d o los hidrocarburos se hallaban en su plenitud, sin c o m p r o b a 
ción de los resultados de los m e c a n i s m o s de r e c u p e r a c i ó n , ni de las 
nuevas reservas añadidas p o r descubrimientos o p o r e x t e n s i o n e s , y 
sin considerac ión de la c a í d a de los precios reales. Es te p r o b l e m a se 
agrava p o r las f luctuaciones y tendencias descendentes de la l ínea de 
rendimiento de las reservas p o r p o z o , y p o r el e n c a r e c i m i e n t o de lo 
logrado p o r barril . A la ref inación se le imprime una expansión abe
r rante , p o r adecuársela al nivel de d e m a n d a interna de los p r o d u c t o s 
que refleja el c o n s u m i s m o desenfrenado, sin considerar que el p e t r ó 
leo sigue siendo el p r o v e e d o r casi exclusivo de divisas para la a tenc ión 
de las c o m p r a s e x t e r n a s que Venezuela r e c l a m a . C o n t i n ú a la p o l í t i c a de 
c o m p r a s de t e c n o l o g í a c o s t o s a y grande a las t ransnacionales . 

b ) L a r e n t a p e t r o l e r a convier te a los P P E P en principales clientes 
de la industria de los EE.UU. y otros países capitalistas desarrollados, 
sobre t o d o en c u a n t o a grandes c o m p r a s de tecnología y fábricas "lla
ve en mano " (y a r m a m e n t o s ) . Son así un s o p o r t e fundamental de los 
niveles de a c u m u l a c i ó n , rentabilidad y o c u p a c i ó n laboral de las gran
des c o r p o r a c i o n e s de los países proveedores . L o s m e c a n i s m o s predo
minantes de t ransferencia de t e c n o l o g í a c o s t o s a e ineficaz que m o n o 
polizan las E T , hacia P P E P carac ter izados en la m a y o r í a de los casos 
p o r el subequipamiento generalizado, c o n t r i b u y e n a garantizar c a d a 
vez m e n o s una industrialización autént ica . Al mismo t i e m p o , i m p o 
nen un m o d e l o de c r e c i m i e n t o que , p o r una p a r t e , genera desequili
brios y conf l i c tos s o c i o e c o n ó m i c o s y pol í t i cos de t o d o t i p o ; y p o r 
o t ra par te crea o refuerza e integra aparatos product ivos basados en 
el c o n s u m o intensivo de energía hidsocarbúrica . 

c ) Compras e importación de bienes de consumo, sobre todo ali
mentos y bienes de consumo duradero. 

Si las i m p o r t a c i o n e s de bienes de Venezuela para 1 9 7 8 son o n c e 
veces m a y o r e s que las de 1 9 6 3 —insiste J . P. Pérez Alfonso—, " l o 
más grave es que buena p o r c i ó n de tales i m p o r t a c i o n e s de bienes 
es para al imentar a la c rec iente poblac ión , sin avizorarse c a m b i o s en 

la tendencia también c r e c i e n t e de la peligrosísima dependencia que 
significa i m p o r t a r c a d a día más para a l imentarnos . Y lo p e o r n o son 
los m a y o r e s c o s t o s , sino lo más difícil que resulta c a d a día e n c o n 
trarlos en un m u n d o h a m b r i e n t o . . . " . 

" U n a te rcera par te de nuestras necesidades alimenticias tienen 
que satisfacerse c o n c o m i d a t r a í d a del e x t e r i o r , c o n t o d o s los riesgos 
y cargos impl íc i tos . . . " . 

" E n este sentido, debe señalarse también el grado de dependencia 
e x t e r n a a que ha llegado en mater ia de suministro de renglones consi-
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derados básicos para la a l imentac ión de la p o b l a c i ó n y de los cereales , 
granos leguminosos , oleoginosas y l e c h e ; p r o d u c t o s éstos c u y o s volú
menes de i m p o r t a c i ó n han venido incrementándose a ñ o tras a ñ o . . . " . 

" L a i m p o r t a c i ó n de al imentos es gravísima p o r su c o n s t a n t e creci
m i e n t o y el consiguiente a u m e n t o de la dependencia de p r o d u c t o s 
c a d a día más caros y difíciles, además de su peligrosa rigidez para una 
balanza de pagos deficitaria . Sin e m b a r g o , nos p a r e c e p e o r la demos
t rac ión indirecta de la propia incapacidad de p r o d u c c i ó n de alimen
tos de Venezuela , pese a todas las e x o r b i t a n t e s sumas de dinero gasta
das en ayudas a la agricultura y a la c r í a . . . " . 

d) Gastos de infraestructura en sentido amplio: p u e r t o s , aeródro
m o s , a u t o r u t a s , cent ros de t e l e c o m u n i c a c i o n e s , hospitales , hote les , 
cent ros de negocios , incluso los c o s t o s indirectos ligados a las presta
c iones de servicios. 

e) Gastos militares, de e n o r m e i m p o r t a n c i a en sí mismas y en su 
c o n t r i b u c i ó n a la intensificación y aceleración de la carrera a r m a m e n 
tista y de la escala de conf l i c tos bélicos , y de las práct icas de autori
tar ismo represivo en el interior de los países p r o d u c t o r e s - e x p o r t a d o r e s . 

f) Compra de la paz social, para la neutral ización y el c o n t r o l de 
las presiones internas en favor de c a m b i o s s o c i o e c o n ó m i c o s y polí t i 
c o s , y para el m a n t e n i m i e n t o del status quo. Ello se busca m e d i a n t e 
la redistribución de una par te de la renta pe t ro lera , a través de estruc
turas y actividades del Es tado-Providencia y de un e s b o z o de e c o n o 
m í a de bienestar : c o m p r a s de c o n s u m o ; a u m e n t o de servicios educa
tivos y sanitarios y de disponibilidades habi tac ionales , t o d o ello 
según un m o d e l o occ identa l que n o siempre c o r r e s p o n d e las necesi
dades reales de los P P E . 

g) Gastos de redistribución internacional de una par te de los e x c e 
dentes p e t r o l e r o s , p o r una lógica p o l í t i c a o en función de una estrate
gia e c o n ó m i c a de largo plazo . Se t ra ta sobre t o d o de impedir que los 
países del " T e r c e r M u n d o " que n o son p r o d u c t o r e s de p e t r ó l e o , 
hagan frente c o m ú n r e s p e c t o a los que sí lo p r o d u c e n y e x p o r t a n , 
para lograr que éstos sean a c e p t a d o s p o r aquéllos c o m o iguales, ami
gos y aliados. Es te m e c a n i s m o o p e r a sobre t o d o a través de arreglos 
bilaterales que permiten un mejor c o n t r o l de los beneficiarios . E n es
ta medida algunos P P E P subst i tuyen en par te a los países desarrolla
dos . E n el m i s m o rubro se ubicará el recurso p o r los P P E P del G o l f o 
Pérsico a la m a n o de obra de países pobres (Pakistán, E g i p t o , India, 
Filipinas) . 

El i n c r e m e n t o de la capac idad de gas to , c o n t r i b u y e a estabilizar y 
reducir los e x c e d e n t e s pe t ro leros , a su reciclaje y r e c u p e r a c i ó n p o r 
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los cent ros de p o d e r nacional e internacional de los países capitalis
tas avanzados . L a infraes t ructura de ins t rumentos financieros de los 
P P E P en situación e x c e d e n t a r i a , n a c e y c r e c e a la sombra de las ins
t i tuciones mundiales d o m i n a n t e s . El E s t a d o rentis ta tiende a desde
ñar la c reac ión y el buen uso de inst i tuciones , sobre t o d o las fiscales, 
para la movilización de recursos . N o se dan innovaciones i m p o r t a n t e s 
ni rupturas netas en los c ircuitos de reciclaje , c u y a lógica n o c a m b i a 
ni pierde eficacia . Sólo en algunos P P E P se dan algunos intentos de 
establecer ciertas estrategias financieras de m a y o r complej idad y po-
tencia lmente a u t ó n o m a s . 

Las c o m p r a s e inversiones responden de todas maneras más a u n a 
lógica financiera que a una lógica de c o n t r o l y reor ientac ión de la 
p r o d u c c i ó n . El E s t a d o rentis ta se inclina a insertarse y a operar sobre 
t o d o en el c i rcui to de la distr ibución. Son limitadas las inversiones 
c o n v o c a c i ó n industrial , que c o r r e s p o n d e n a t o m a s de c o n t r o l de em
presas product ivas , y en los casos que ello ocurre también a h í prevale
cen las p r e o c u p a c i o n e s de estabilidad y rentabilidad. F u e r a del pe
t r ó l e o , las capacidades product ivas de estos países se desarrollan de 
m o d o más lento que lo previs to . L o s grandes complejos industriales 
de los P P E P n o juegan un papel significativo en el repar to mundial de 
p r o d u c c i o n e s y actividades e c o n ó m i c a s . 

L a c o m b i n a c i ó n de t o d o s estos ins t rumentos y mecanismos ha per
mit ido a las E T y Estados del capi tal ismo desarrollado el financia-
m i e n t o de los cos tos y la r e d u c c i ó n de los i m p a c t o s y riesgos de la 
instauración de la nueva división internacional del trabajo y de la mu
tac ión histórica en m a r c h a . Ello incluye un a s p e c t o central : la diversi
ficación de las fuentes de energía, la transición de la era de energía bara
ta a la de energía costosa y técnicamente sofisticada. De esta m a n e r a , 
c o m o alertan Georges C o r m y o t r o s , los P P E P p o d r í a n verse obliga
dos en el siglo X X I a pagar a los Es tados industrializados la t e c n o l o g í a 
de fuentes de energía diferentes a las hidrocarbúricas , a valores m e 
dios superiores a los valores actuales de e x p o r t a c i ó n . Al m i s m o t iem
p o , los P P E P deberían al imentar y reconver t i r aparatos industriales 
basados en el c o n s u m o intensivo de la energía de origen hidrocarbúri -
co que a h o r a p r o d u c e n y e x p o r t a n a r i tmos y en cantidades crecien
tes y a valores reales decrec ientes . 

6 . La escritura en el muro 

Mientras los Es tados y los grupos privilegiados de los P P E P gastan 
sin tasa ni c á l c u l o , c o n la ilusión de los ilimitados ingresos p e t r o l e r o s , 
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se desarrolla en los úl t imos años un p r o c e s o c r í t i c o . L a decl inación 
de la p r o d u c c i ó n y de la e x p o r t a c i ó n pet rolera , la estabilización y la 
tendencia a la baja de los ingresos pe t ro leros , ent ran en c o n t r a d i c c i ó n 
c o n el a u m e n t o f r e m é t i c o de las inversiones, c o m p r a s e i m p o r t a c i o n e s . 

E n Venezuela y o t r o s países en situación similar, la p r o d u c c i ó n 
t iende a declinar . Se sigue e x t r a y e n d o más p e t r ó l e o del que se descu
b r e . Las cantidades e x p o r t a d a s se r e d u c e n . L o s precios de 1 9 7 4 , ba
j a n . 

L a par t ic ipación fiscal del E s t a d o venezolano se r e d u c e , p o r a c c i ó n 
de varios fac tores : 

a ) Decl inación de la p r o d u c c i ó n 
b ) El c o m p r o m i s o en gastos exagerados y los crecientes apuros fis

cales de los gobiernos c rean en éstos una ansiedad p o r el ingreso pe
t ro lero y p o r las amenazas de represalia de las empresas c o m p r a d o 
ras del cár tel q u e , sobre t o d o después de la nacional ización sugieren 
la posibilidad de recurrir a otras fuentes de a b a s t e c i m i e n t o . L o s go
biernos se despreocupan p o r exigir y lograr mejores prec ios ; se apre
suran a liquidar los h idrocarburos p o r una e x p l o t a c i ó n ace lerada ; 
a c e p t a n o fijan precios inferiores a los de la O P E P . 

c ) L a p r o p o r c i ó n de brutos ligeros en la p r o d u c c i ó n to ta l t iende a 
disminuir, mientras a u m e n t a la de b r u t o s medios y pesados . 

d) Las empresas del cár te l , que comercial izan el 8 0 % del p e t r ó l e o 
v e n e z o l a n o , realizan maniobras para apropiarse de los superbenefi-
cios provenientes de las f luctuaciones del m e r c a d o mundial . 

e ) Necesidad de gigantescas inversiones para m a n t e n e r al potencial 
de e x p l o t a c i ó n . L a empresa descentral izada Petróleos de Venezuela , 
S. A. ( P D V S A ) ar rebata al E s t a d o crecientes a p o r t e s , bajo el p r e t e x t o 
de renovación y recuperac ión de la industria petrolera nacional izada . 

El gasto público ha c rec ido en países c o m o Venezuela hasta di
mensiones m o n s t r u o s a s . De 6 1 . 5 5 9 millones de bolívares en el perio
d o 1 9 6 9 - 1 9 7 3 salta a 2 2 7 . 3 2 4 millones en el quinquenio 1 9 7 4 - 1 9 7 8 , 
un a u m e n t o de 3 6 9 % que implica un c rec imiento p r o m e d i o interanual 
de 2 9 . 7 % . E s t a progresión insostenible debe ser reducida para 1 9 7 9 a 
un 2 . 3 7 % . 

A la decl inación de las e x p o r t a c i o n e s corresponde la carrera ascen
dente de las i m p o r t a c i o n e s . L a balanza comercia l pasa de e x c e d e n t a -
ria a deficitaria . El desnivel de impor tac iones n o es cubier to c o n au
m e n t o s significativos de otras e x p o r t a c i o n e s . El p r o c e s o multiplica 
dificultades para la reversión de las impor tac iones a locadas . L o s trans
por tes y los seguros se ligan a la suerte de bienes que deben ser asegu
rados y acarreados para su i m p o r t a c i ó n . Las inversiones extranjeras 
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n o son demasiado afectadas p o r las nacional izaciones , y se desplazan 
del p e t r ó l e o a o t ros rubros del que se e x t r a e n partes significativas del 
p r o d u c t o b r u t o venezolano. L o s viajes al e x t e r i o r y el desenfrenado 
c o n s u m i s m o en ellos c o n t r i b u y e n al a u m e n t o del d e r r o c h e . E n la ba
lanza de pagos el superávit a m e n a z a c o n ser substituido p o r un pasivo 
aplastante . 

L a crisis del c r e c i m i e n t o p e t r o l e r o en sus aspectos centrales agrava 
la s i tuación en o t ros rasgos, c o m p o n e n t e s y resultados del m i s m o m o 
delo . Se refuerzan los b loqueos , las insuficiencias y los desequilibrios 
del c r e c i m i e n t o , de la e s t r u c t u r a y dinámica e c o n ó m i c a s , de la p r o 
d u c c i ó n industrial y agraria. Se profundizan la distribución regresiva 
de la r iqueza , del ingreso y del p o d e r ; las desigualdades e injusticias 
sociales. Se intensifican y aceleran los p r o c e s o s de marginalización a 
la vez cuant i ta t iva y cuali tat iva . El abismo entre r icos y pobres n o de
ja de ensancharse . 

Es tos f e n ó m e n o s de regresión y c o n f l i c t o se dan n o sólo entre el 
país y las fuerzas internacionales , y entre clases y grupos nacionales , 
sino también en términos espaciales, c o n la hiperurbanización y los 
desequilibrios regionales, la c rec iente incapacidad del E s t a d o para 
enfrentar y resolver la mult ipl icación de problemas y si tuaciones so
ciales explosivas . Caracas c o m o T e h e r á n , exhiben los carac teres de 
una pesadilla m e t r o p o l i t a n a : insuficiencia o virtual inexistencia de los 
servicios públ icos ; caos de c i r culac ión ; mal t ranspor te c o l e c t i v o ; po
lución a m b i e n t a l ; déficit de vivienda; c o r t e s de agua ; pés imo funcio
n a m i e n t o de los t e l é f o n o s ; decadencia del hospital y de la escuela ; 
proliferación del a lcohol ismo y de la drogadicc ión ; difusión irresisti
ble de la cr iminalidad; inseguridad de ciertas zonas u r b a n a s . 1 5 

A esta m a r e a de p r o b l e m a s , conf l i c tos y desafíos se c o n t r a p o n e 
una baja tendencia ! en la capac idad de respuesta del E s t a d o , p e r o tam
bién de las clases, grupos e insti tuciones sociales, y del país en su 
c o n j u n t o . 

L a disponibilidad de una r iqueza considerable y a veces fabulosa 
que se presenta c o m o un regalo del c ie lo , de la naturaleza o de la his
tor ia , significa situaciones de dinero demasiado fácil , de generaliza
ción de la mental idad de nuevo rico y de la idea que t o d o se c o m p r a 
y t o d o se vende , de c o n s u m i s m o irreflexivo. T o d o ello c o n t r i b u y e a 
minar la soc iedad, a c o r r o e r sus fuerzas vitales y sus principales ins-

1 5 Ver Domingo A. Rangel, Opulencia y pobreza-La Faja del Orinoco, el Petróleo y la Agri
cultura, Vadell Hermanos, Valencia (Venezuela), 2a. edición, 1978 ; Michel Chossudovsky, 
La miseria en Venezuela, Vadell Hermanos, Valencia, 1977. 
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t i tuc iones , a destruir sus resortes fundamentales . Se r e c h a z a t o d a 
disciplina, se a b a n d o n a t o d o esfuerzo c r e a d o r , se desdeña las tareas 
product ivas y las formas prác t icas de c o n c i e n c i a profesional y social . 
Ellas son reemplazadas p o r las manifestaciones del disfrute pasivo, 
la diversión fácil, la vida al d í a . 

Si bien el c o n t r o l y el g o c e de la r e n t a petrolera t ienden a c o n c e n 
trarse en élites polí t icas y sociales, en las clases altas y en los estratos 
superiores de la clase media , m u c h o de la r iqueza generada p o r los 
hidrocarburos circula y se filtra has ta c ier to p u n t o hacia sectores 
populares , aristocracias obreras , e incluso grupos marginales. E n gra
dos y c o n alcances diferentes , la m a y o r í a de los c o m p o n e n t e s de t o 
das las clases y grupos del país rentis ta c o m p a r t e n la carencia o el ba
j o nivel de conc ienc ia de las si tuaciones y problemas que ! m o d e l o 
pet rolero genera , la tendencia a la a p a t í a y la irresponsabilidad en los 
espíri tus , las act i tudes y los c o m p o r t a m i e n t o s . 

L a entrega del país rentis ta a la ley de la selva de la búsqueda del 
benef ic io , del poder y del g o c e c o m o ú n i c o regulador ; la vigencia de 
la ideología de " c a d a cual para sí y sálvese quien p u e d a " ; la prevalen-
cia en t o d o s los aspectos y niveles de la sociedad de la búsqueda de 
soluciones individuales o e s t r e c h a m e n t e sectoriales : t o d o ello con
tr ibuye a producir consecuencias de gran t r a s c e n d e n c i a . 

El tejido social se disgrega. L o s lazos de solidaridad social se adel
gazan o des t ruyen . L a h o m o g e n e i d a d del c o n j u n t o se vuelve proble
m á t i c a y precaria . Se desdibuja o desaparece t o d o lo que sea o p u e d a 
llegar a ser: raíces culturales ; f i s o n o m í a espec í f i ca ; c o n c i e n c i a social 
y p o l í t i c a ; espíri tu c í v i c o ; identidad n a c i o n a l ; voluntad de gran pro
p ó s i t o , de designio co lec t ivo y de p r o y e c t o h i s t ó r i c o . A ello c o a d y u 
van los mecanismos y procesos de b l o q u e o de c o n c i e n c i a y de descul-
t u r a c i ó n que mantienen o refuerzan los rasgos y e f e c t o s del m o d e l o 
p e t r o l e r o , los grandes medios de masas , las formas de p e n e t r a c i ó n 
cultural y de d o m i n a c i ó n ideológica de los cent ros h e g e m ó n i c o s . 

Estas tendencias disgregantes y paralizantes se vuelven probables 
y has ta consustanciales al m o d e l o p e t r o l e r o del país y desarrol lo . Al 
m i s m o t i e m p o , a m e n a z a n su c o h e r e n c i a , su equilibrio y su perdura
c i ó n . A u m e n t a n la probabilidad (sobre t o d o c u a n d o interviene el ca
tal izador de una crisis energét ica y general en el sistema internacio
n a l ) , de fracturas inesperadas, de convulsiones ca tac l ísmicas c o m o 
Irán, de regresiones sociales y pol í t icas hac ia formas previas o nuevas 
de o s c u r a n t i s m o , autor i ta r i smo y fascist ización, o de aper tura hac ia 
t ransformaciones más o m e n o s r a d i c a l m e n t e reformistas o revolucio
narias . 
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El análisis c r í t i c o de los tipos y experiencias de desarrollo pet role 
ro en países rentistas , c o n t r i b u y e a dar un l lamado de a t e n c i ó n sobre 
los c o s t o s , los peligros y los l ímites de estas s i tuaciones . N o autor izan 
sin embargo a justificar la renuncia de las posibilidades que la dispo
nibilidad de abundantes h idrocarburos of rece a países en desarrollo 
en la actual idad y en las décadas que sigan. El papel fundamenta l que 
el p e t r ó l e o adquiere n o justifica r e d u c c i o n i s m o s ni fatalismos de nin
gún t i p o . L a p r o b l e m á t i c a espec í f i ca del p e t r ó l e o se inserta en o t r a 
más general y d e t e r m i n a n t e , la de un m o d e l o al ternativo de desarro
l lo . Las posibilidades de c o n t r o l , uso y disfrute de los h i d r o c a r b u r o s 
pueden y deben replantearse en el m a r c o de hipótesis diferentes sobre 
un nuevo m o d o de formular y resolver las cuest iones del desarrol lo , 
y de diseñar y aplicar una estrategia a tal fin. El desarrollo n o p u e d e 
identificarse c o n una simple r e p r o d u c c i ó n m e j o r a d a de si tuaciones 
ac tuales , ni c o m o el m e r o logro de e n r i q u e c i m i e n t o , sino c o m o pro
ceso y resultado de la t r a n s f o r m a c i ó n de la sociedad p o r un p r o y e c 
t o p o l í t i c o . E n esta perspect iva diferente , se busca un c a m b i o social 
en el cual el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , al mutarse en desarrol lo , es a l a 
vez objet ivo y m e d i o . L a r e n t a pet ro lera se t r a s m u t a en i n s t r u m e n t o 
de a c u m u l a c i ó n de las fuerzas product ivas . Las minorías rentistas son 
reemplazadas p o r las m a y o r í a s de p r o d u c t o r e s y c readores c o m o p r o 
tagonistas y beneficiarios del desarrol lo . L o s P P E P y , en general , los 
países subdesarrollados-dependientes de A m é r i c a L a t i n a y el " T e r c e r 
M u n d o " , necesi tan nuevas pol í t icas e c o n ó m i c a s , fundadas en u n a vi
sión a largo plazo de la adquisición del d o m i n i o t e c n o l ó g i c o y de la 
product ividad individual en las capas sociales más amplias y desfavo
recidas . El desarrollo intensivo de las capacidades locales de ingenie
r í a y de f o r m a c i ó n profesional debe adquirir prioridad sobre los sis
temas c o s t o s o s e ineficaces de enseñanza a c a d é m i c a . L a prioridad 
t a m b i é n debe ser o t o r g a d a a los t rabajos que pueden e m p r e n d e r las 
clases populares y las capas marginales de la c iudad y del c a m p o , en 
lugar de los p r o y e c t o s gigantescos "llave en m a n o " . L a movil ización 
p r o d u c t i v a del a h o r r o loca l , a m e n u d o a b u n d a n t e , debe prevalecer 
sobre la movil ización de c o s t o s o s crédi tos ex ter iores que a su vez 
a h o n d a n la dependencia t e c n o l ó g i c a . F i n a l m e n t e , las relaciones in
ternacionales deben redefinirse en u n sentido de ampliac ión y p r o -
fundización de los espacios de solidaridad. U n p r o c e s o de transfor
m a c i o n e s más o m e n o s progresivas, en u n n ú m e r o c rec iente de 
países , y la ar t iculación de éstos en u n bloque unif icado de intereses 
y de i n s t r u m e n t o s , crean y refuerzan considerables posibilidades p a r a 
la l u c h a y para la n e g o c i a c i ó n c o n las grandes potencias y c o n las 
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E . T . N . (del p e t r ó l e o y las o t r a s ) . E n tales países y r e g í m e n e s , la ple
ni tud de la legitimidad d e m o c r á t i c a interna , a través de la participa
c ión efect iva de las m a y o r í a s , garantizará u n a legitimidad equivalente 
y un p o d e r p o l í t i c o indiscutible del E s t a d o Nacional en el m a n e j o de 
sus recursos energét icos y de o t r o t i p o , del desarrollo i n t e r n o y de las 
relaciones e x t e r i o r e s , y en la c o n t r i b u c i ó n a la emergencia de un nue
vo y superior orden mundial . 



C A P I T U L O V I I 

C R I S I S Y P E R S P E C T I V A S D E L A 
I N T E G R A C I Ó N L A T I N O A M E R I C A N A 

C o n la e m a n c i p a c i ó n de 1 8 1 0 , A m é r i c a L a t i n a pierde la unidad polí 
t ico-administrat iva que —de m a n e r a formal y precar ia— gozara en la 
Colonia , y se f ragmenta en un n ú m e r o crec iente de repúblicas inde
pendientes . Por la i n t e r a c c i ó n de fac tores y procesos internos e inter
nacionales , se frustra la c o n c e p c i ó n inaugural de algunos "Padres 
F u n d a d o r e s " , su idea de u n a n a c i ó n la t inoamer icana y de un E s t a d o 
ú n i c o . 

Desde e n t o n c e s y has ta bien avanzado el siglo X X , algunas tentat i 
vas restringidas de integración t a m b i é n fracasan. L a perspect iva inte-
gradora desaparece de la escena . Si c o n t i n ú a t rabajando c o m o u n to
po histórico, lo h a c e en el refugio de conciencias aisladas y de grupos 
minori tarios y p o c o inf luyentes . 

S o l a m e n t e después de la Segunda Guerra Mundial , p o r la confluen
cia de procesos internacionales e in ternos , la idea de la integrac ión , 
los esbozos e intentos iniciales, van pasando p o r una serie de fases 
alternativas. Se van d a n d o el M e r c a d o C o m ú n C e n t r o a m e r i c a n o , la 
A s o c i a c i ó n L a t i n o a m e r i c a n a de Libre C o m e r c i o , el P a c t o A n d i n o , 
C . A . R . I . F . T . A . , el S . E . L . A . A estos p r o y e c t o s , oficializados y en vías 
de real ización, se agregan o t ros vinculados c o n la perspect iva de u n a 
unif icación la t inoamer icana a n a c e r de procesos de reformas avanza
das o de t ransformaciones revolucionarias en dos o más países lati
n o a m e r i c a n o s . 

El balance c r í t i c o h a s t a la f e c h a p e r m i t e afirmar que las exper ien
cias de integración l a t i n o a m e r i c a n a que se intentan en dos décadas 
han logrado éxi tos n o desdeñables , p e r o n o los avances irreversibles 
y los dinamismos inherentes que se pensó y que d e b e r í a n h a b e r ga
rant izado de m o d o casi a u t o m á t i c o el progreso sin interrupciones y el 
logro efec t ivo de los objet ivos . ¿Cuáles son las razones de la frustra
c i ó n ? ¿ Q u é perspectivas se m a n t i e n e n o se replantean? 

C o n mot ivos y objetivos conservadores , reformistas o revoluciona-



272 MARCOS KAPLAN 

ríos, t o d o s los p r o y e c t o s de integración que se formula y se intenta 
realizar en 2 0 años tienen una c a r a c t e r í s t i c a c o m ú n . T o d o s presupo
nen e implican un pensamiento causalizante y finalizante h e r e d a d o 
del siglo X I X y t o d a v í a p r e d o m i n a n t e en la c u l t u r a , la ideología , la 
p r á c t i c a social y la a c c i ó n pol í t i ca de las fuerzas fundamentales que 
operan en los países l a t i n o a m e r i c a n o s . Es te p e n s a m i e n t o induce a 
concebir lo t o d o , en la t e o r í a c o m o en la p r á c t i c a , c o m o un i n m e n s o 
e n c a d e n a m i e n t o de causas y de significados sobre- impuestos . 

E n virtud del a s p e c t o causalizante (científico), los e f e c t o s y a están 
p o r e n t e r o contenidos en las causas . P o r consiguiente , n o se logra 
c o n c e b i r el c a m b i o c o m o c r e a c i ó n de algo n u e v o . Se lo c o n c i b e sólo 
c o m o p r o c e s o m o d i f i c a t o r i o de dimensiones cuant i ta t ivas , desplaza
m i e n t o ent re dos tipos d i c o t ó m i c o s polares , a través de un movimien
t o en que el estadio de part ida p r e d e t e r m i n a y prefigura f a t a l m e n t e el 
estadio de llegada. El p r o c e s o se da en el seno de un tiempo r educido 
a un orden part icular de sucesión, análogo a la c o e x i s t e n c i a espacial , 
disminuido en su n o v e d a d radical , m e r o m a r c o de referencia y pura 
y u x t a p o s i c i ó n . 

El a s p e c t o finalizante (social), a t r ibuye desde el e x t e r i o r a las so
ciedades y a las clases u n a serie de misiones de las cuales ellas n o tie
nen c o n c i e n c i a en c u a n t o a su ex is tencia ni en c u a n t o a la necesidad 
de cumplirlas . El m o v i m i e n t o de la historia aparece subordinado a 
u n a providencia , divina o laica- terrenal . Se t r a t a de un discurso sobre 
la sociedad pero e x t e r n o a ella, y a sus c o m p o n e n t e s f u n d a m e n t a l e s ; 
un discurso c o n c e b i d o c o m o distr ibución demiúrgica de tareas p o r 
quienes se arrojan el d e r e c h o de hablar en n o m b r e de o t r o s ; pensa
m i e n t o total i tar io que puede llevar —probable o n e c e s a r i a m e n t e — a 
u n a p r á c t i c a total i tar ia . 

L o s p r o y e c t o s de integración l a t i n o a m e r i c a n a surgen en un c o n t e x 
t o h i s t ó r i c o , a la vez internacional y regional , que los c o n d i c i o n a y 
d e t e r m i n a . L o s p r o y e c t o s oficiales y que c o m i e n z a n a realizarse, 
a c e p t a n dos p a r á m e t r o s , en s í m i s m o s , en sus premisas y en sus c o n 
secuencias . 

En primer lugar, se da p o r s e n t a d o e ineludible el p r o c e s o de c o n 
c e n t r a c i ó n del p o d e r mundial en u n a s u p e r p o t e n c i a que lidera un 
b l o q u e capitalista (desarrollado y " t e r c e r m u n d i s t a " ) , los E s t a d o s 
U n i d o s , y una s u p e r p o t e n c i a que dirige un b l o q u e de regímenes post
revolucionar ios , la U n i ó n Sovié t ica . E n t r e ambas superpotencias se 
dan tensiones , conf l ic tos y e n f r e n t a m i e n t o s , p e r o al m i s m o t i e m p o 
van estableciendo c a d a vez más algo q u e e m p i e z a p o r ser equilibrio 
del t e r r o r , i n t r o d u c e luego e l e m e n t o s de c o e x i s t e n c i a p a c í f i c a , y va 
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perfilando c a d a vez más el "águila de dos c a b e z a s " de un c o n d o m i n i o 
imperial sobre el m u n d o . Para A m é r i c a L a t i n a , c o n la e x c e p c i ó n de 
C u b a , el p r o c e s o implica la i n c o r p o r a c i ó n casi- total a la h e g e m o n í a 
de Estados Unidos , y el c o m p r o m i s o de la Unión Soviética de n o in
terferir en la región ni de c o m p r o m e t e r su equilibrio s o c i o p o l í t i c o . 

En segundo lugar, en los principales países de la región emerge y 
progresa un neocapi ta l ismo subdesarrollado, t a r d í o y dependiente . El 
m o d e l o y el p r o y e c t o de realización se basan en la asociac ión entre 
grandes empresas nacionales e internacionales . Privilegian p r o d u c c i o 
nes especializadas para la e x p o r t a c i ó n y para un m e r c a d o afluente de 
grupos sociales urbanos de nivel alto y m e d i o . I n c o r p o r a n desde el 
e x t e r i o r t e c n o l o g í a sofisticada y a h o r r a d o r a de t rabajo , y recurren a 
la disponibilidad de m a n o de o b r a barata y sumisa y al fuerte p r o t e c 
c ionismo del E s t a d o . Disocian en la prác t i ca c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o 
y desarrollo integral , aunque los identifiquen en la ideología y la 
t e o r í a afines al p r o y e c t o . Redistr ibuyen regresivamente el ingreso, 
restringen y deprimen los niveles de r e m u n e r a c i ó n c o n s u m o y bienes
tar para las m a y o r í a s . Prefieren e i m p o n e n siempre que pueden un 
orden social y p o l í t i c o que presupone y p r o m u e v e la falta de partici
p a c i ó n , la a p a t í a y la sumisión de las m a y o r í a s . 

Surgida en una c o y u n t u r a internacional definida p o r la i n t e r a c c i ó n 
de a m b o s p a r á m e t r o s , la integración la t inoamer icana se intenta y se 
despliega bajo el i m p a c t o de esta acc ión c o n d i c i o n a n t e y determinan
t e . N o puede eludirla, ni entrar en c o n t r a d i c c i ó n o conf l i c to c o n los 
intereses y dinamismo del gobierno y las multinacionales de Es tados 
Unidos , ni c o n las premisas , rasgos e i m p a c t o s del p r o c e s o neocapi ta -
lista. Mas aún, la a d a p t a c i ó n a los dos p a r á m e t r o s y a su dialéct ica es 
vista c o m o necesaria y c o n v e n i e n t e . 

E n sus versiones más oficiales y puestas en apl icación, la integra
ción f o r m a parte de una o p e r a c i ó n general de conservatismo moder
nizante que se identifica c o n la ideología y la pol í t i ca del desarrollis-
m o neocapi ta l is ta , las expresa y refuerza . El desarrollismo a d o p t a u n a 
visión del subdesarrollo y del desarrollo que se carac ter izan p o r la 
parcial ización, la banalidad, el m e c a n i c i s m o linear y el r e d u c c i o n i s m o 
e c o n o m i c i s t a . El desarrollo debe ser logrado p o r la imitac ión pari 
passu, rasgo p o r rasgo y secuencia por secuencia , del paradigma de la 
evolución capitalista o c c i d e n t a l , re interpre tado c o n las modif icac io 
nes impuestas p o r el m a n t e n i m i e n t o y la m o d e r n i z a c i ó n parcial de las 
estructuras tradicionales y de la dependencia e x t e r n a hac ia E E . U U . y 
sus c o r p o r a c i o n e s . 

Al igual que el p r o t o t i p o de Estados Unidos , y los países avanzados 
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de su bloque , el neocapi ta l i smo se f o r m u l a e i m p o n e c o m o constela
ción total izante y reguladora bajo f o r m a de un modelo productivista-
eficientista-consumista-disipatorio. E s t á i m p r e g n a d o y or ientado p o r 
la idea del crecimiento. Es te es pos tulado c o m o indefinido, i l imitado; 
unidimensional y unilinear ; fundamental o exc lus ivamente mater ia l , 
e c o n ó m i c o , y p o r lo t a n t o cuant i f icable . Se e x p r e s a e identifica c o n 
el a u m e n t o del benef ic io , de la product iv idad , de la p r o d u c c i ó n y el 
c o n s u m o , de la abundancia material equiparada c o n el bienestar . El 
c r e c i m i e n t o es o debe ser necesar io e irresistible, i n c o n t r o l a d o e 
incontrolable , positivo y deseable, indistinguible de una n o c i ó n valo-
rativa y legí t imamente de p r o g r e s o . A p a r e c e a la vez c o m o m e d i o y 
c o m o fin en sí m i s m o , c o n f u n d e ideología y estrategia . Las conse
cuencias de la idea de c r e c i m i e n t o pueden ser agrupadas y definidas 
en tres grandes ó r d e n e s : reduccionismo, fatalismo conformista, se
lectividad destructiva. 

L a implicación del p r o y e c t o desarroll ista-neocapitalista para la in
tegración la t inoamer icana es que ésta n o pued e identificarse sino 
c o n un sólo m o d e l o , c o m p a t i b l e c o n el p r i m e r o y favorable a él. E n 
p a r t e , la integración la t inoamer icana h a sido presentada c o m o pana
c e a universal q u e , p o r sí m i s m a y de m o d o a u t o m á t i c o , p r o m u e v e 
el c r e c i m i e n t o y la m o d e r n i z a c i ó n de A m é r i c a L a t i n a . Ser ía la condi
ción necesaria y suficiente de u n o y de la o t r a , o un e l e m e n t o que los 
posibilita y refuerza . D e b e r í a o p e r a r a la vez c o m o m e c a n i s m o de 
reajuste y regulación frente a las consecuencias indeseables o disrup-
tivas de la dependencia h a c i a el nuevo sistema internacional y de la 
c rec iente crisis de és te , y de la i m p l a n t a c i ó n y avance del m o d e l o 
neocapital is ta , para reducir o solucionar parc ia lmente algunos de sus 
problemas más acuciantes y de sus e fec tos más explosivos . 

E n t o d o caso , la integración q u e , bajo diversas f o r m a s , se p r o p u s o 
y se i n t e n t ó realizar en las dos últ imas d é c a d a s , sólo requiere c a m b i o s 
restringidos y pref i jados ; p e r m i t e el m a n t e n i m i e n t o de las es t ructuras 
sociopol í t icas vigentes ; respeta y refuerza la ubicac ión de los países 
de A m é r i c a Lat ina y de la región c o m o c o n j u n t o bajo la h e g e m o n í a 
de E s t a d o s Unidos . 

Se e x p l i c a así en gran m e d i d a que los p r o y e c t o s oficiales de inte
gración se h a y a n i n t e n t a d o y logrado cier tos avances significativos, 
p e r o también sus l ímites y frustraciones . 

E n primer lugar, las tentat ivas integradoras p a r t e n de u n atraso y 
u n a dependencia seculares que dan a la vez las mot ivac iones y los jus
tificativos p e r o t a m b i é n los obstáculos y b l o q u e o s , y que t ienden a 
agravarse en el m o m e n t o m i s m o de c o m e n z a r l a s . E x i s t e u n a c o n t r a -
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dicción entre el p r o y e c t o de región integrada y la heterogeneidad de 
naciones c o n e n o r m e s diferencias de es t ructuras , tendencias , orienta
c iones , regímenes , posibilidades y perspect ivas . Ello se manifiesta y 
se refuerza a través de las relaciones centr í fugas c o n Estados Unidos 
y otros países capitalistas avanzados ; el p r e d o m i n i o de los factores de 
compet ividad sobre los de c o m p l e m e n t a r i e d a d ; la falta de tradicio
nes, premisas y m e c a n i s m o s de c o o p e r a c i ó n ; el peso de los obstáculos 
geográficos , las carencias infraestructurales , las diferencias ideológicas 
y polí t icas y de or ientaciones diplomáticas . N o ha exist ido t a m p o c o 
una nación d o t a d a y dispuesta para p r o m o v e r y capitanear p o r sí sola 
la empresa , ni a c u e r d o entre los l lamados países grandes de la región 
para asumirla c o n j u n t a m e n t e . 

E n segundo lugar, se debe considerar la resistencia al c a m b i o ejer
cido p o r las fuerzas y estructuras s o c i o e c o n ó m i c a s y polí t icas de t ipo 
más o m e n o s tradicional , que han t e m i d o los e fec tos que la integra
ción p o d r í a producir sobre sus intereses , o n o han c r e í d o en la posi
bilidad de beneficiarse c o n ella. Ello h a ido a c o m p a ñ a d o p o r una de
bilidad relativa de los sectores que eventualmente deberían impulsar 
e i m p o n e r el avance y la profundidad del p r o c e s o integrador . L o s sec
tores opuestos —pasiva o a c t i v a m e n t e — a la integración, parecen ha
ber s ido: 

a) L o s vinculados a la es t ruc tura t radic ional , o a ramas estáticas y 
vegetativas, p o c o product ivas o deficitarias: p r o d u c t o r e s agropecua
r ios ; e x p o r t a d o r e s e i m p o r t a d o r e s , intermediar ios ; p e q u e ñ a y media
na industria . 

b ) B u r o c r a c i a pública y privada de viejo t i p o . 
c ) Fuerzas A r m a d a s . 
d) Partidos Pol í t icos que responden a grupos tradicionales , se ha

llan inspirados p o r variantes particulares del desarrollismo (frondizis-
m o argent ino) , y del nac ionalpopul ismo, par te considerable de la 
Vieja y Nueva Izquierda (adaptac ión al nac ionalpopul ismo, miedo a 
la penetrac ión imperialista , r e c h a z o de t o d o lo que n o a d o p t e inme
dia tamente t o d o s los rasgos de un revolucionarismo social izante) . 

e ) Empresas extranjeras c o n inversiones pr ima r io -e x p or ta d or a s y 
desdén p o r el m e r c a d o interno y la industrialización substitutiva. 

f) Países m á s p e q u e ñ o s o de m e n o r desarrollo , t e m e r o s o s de la p o 
sible as imetr ía en la par t ic ipación y en los benefic ios . 

g) Países grandes , que visualizan la integración c o m o incompat ible 
o innecesaria r e s p e c t o de sus posibilidades propias de desarrollo sepa
r a d o ( A r g e n t i n a ) , o imbuidos en sus élites gobernantes y empresa-
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ríales de una ideología expansionista que les h a c e pensar en una inte
gración a realizar p o r y para su propia h e g e m o n í a (Brasi l ) . 

S e c t o r e s y grupos p r o m o t o r e s de la integración o n o a c t i v a m e n t e 
opues tos a ella, parecen haber sido: 

a ) Insti tuciones internacionales ( B . I . D . , C E P A L ) , y m i e m b r o s de 
las t e c n o b u r o c r a c i a s internacional y l a t i n o a m e r i c a n a , intelectuales 
y profesionales que giran en la órbi ta de unas y o t ras . 

b ) Partidos y gobiernos inspirados p o r c o n c e p c i o n e s desarrollistas, 
nacionalpopulistas y de c e n t r o izquierda reformis ta ( D e m o c r a c i a 
Cristiana chilena y venezolana , Unidad Popular de Chile, A c c i ó n De
m o c r á t i c a de Venezuela , e t c . ) . 

c ) Sec tores m o d e r n o s y dinámicos de p r o d u c c i ó n de bienes y servi
cios para el m e r c a d o interno y para la e x p o r t a c i ó n n o t radicional , 
necesi tados de m e r c a d o s e x p a n d e n t e s y de más fácil a c c e s o (siderur
gia, maquinaria , c o n s u m o d u r a d e r o ) . A este r e s p e c t o debe subrayar
se el interés , la par t ic ipación creciente de transnacionales —sobre 
t o d o de Es tados Unidos— vinculados a la p r o d u c c i ó n y distribución 
en los países la t inoamericanos de bienes y servicios para sectores ur
b a n o s , y al avance de una integración que exprese y refuerce una nue
va división internacional del t rabajo , p o r ramas y regiones, en t o d a 
A m é r i c a L a t i n a . 

E n el balance de fuerzas, las opuestas a la integración parecen haber 
prevalecido sobre las favorables, bien en p o t e n c i a , bien y a en reali
d a d . Par t i cularmente notables resultan las act i tudes de ignorancia , in
diferencia , pasividad o desconfianza q u e , salvo e x c e p c i o n e s , han exhi
bido los grupos empresariales de las industrias nacionales , las clases 
medias y el sindicalismo o b r e r o . No puede ignorarse, sin e m b a r g o , 
que el m o d e l o oficial p r o p u e s t o para la integración n o ha d e m o s t r a d o 
c o n v i n c e n t e m e n t e sus ventajas ni sus condic iones de viabilidad, ni ha 
persuadido en c u a n t o a los peligros de su f rustrac ión. N o se h a enrai
zado en élites dirigentes ni en m a y o r í a s nacionales , n o h a logrado su 
adhesión ni las h a conver t ido en bases de sustentac ión , ni en elemen
tos m o t r i c e s para grandes decisiones y acc iones t r a n s f o r m a d o r a s . 

L a inexistencia o la debilidad de las fuerzas sociales a c t i v a m e n t e 
favorables a la integración se h a reflejado en la a c t u a c i ó n de los parti
dos p o l í t i c o s , las insti tuciones fundamentales y el E s t a d o , en general 
insuficiente , inadecuada o c o n t r a p r o d u c e n t e p a r a los p r o y e c t o s inte-
gradores . A ello han c o n t r i b u i d o t a m b i é n los f e n ó m e n o s y p r o c e s o s 
de autor i tar ismo p o l í t i c o y de neofascist ización que se h a dado en u n 
n ú m e r o considerable de i m p o r t a n t e s países de la región. 

El p r o c e s o de implantac ión y avance del p r o y e c t o neocapital is ta se 
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entrelaza c o n la apertura de u n a crisis política a la vez orgánica y en
démica . Por una p a r t e , el c r e c i m i e n t o neocapital is ta moviliza masas 
medias y populares , las incita a multiplicar sus expecta t ivas y necesi
dades , sus demandas y presiones en favor de la par t ic ipación amplia
da. Por o t r a p a r t e , t o d o ello es bloqueado p o r las carac ter ís t icas y 
consecuencias del neocapi ta l ismo y p o r las es t ructuras sociales y de 
p o d e r . El m o d e l o neocapital is ta t iene una dinámica marginalizante 
de las m a y o r í a s ( ramas e c o n ó m i c a s , clases, regiones) . L a e s t r u c t u r a 
social y de p o d e r sigue reservando a la nueva élite oligárquica los cen
tros de decisión y a c c i ó n pol í t i cas . L o s requerimientos de inversión, 
a c u m u l a c i ó n y rentabilidad de la gran empresa requieren la alta c o n 
c e n t r a c i ó n de p o d e r , la imposic ión de un orden autor i tar io e x t r e m o . 

Al m i s m o t i e m p o , la élite oligárquica y sus aliados internos y ex 
ternos encuentran dificultades crecientes para asegurar la r e p r o d u c 
c i ó n , la cohesión , la estabilidad y la cont inuidad del s istema. L a clase 
d o m i n a n t e se divide en fracciones que c o m p i t e n m u t u a m e n t e y hallan 
obstáculos p a r a resolver el p r o b l e m a de la h e g e m o n í a . El congela
m i e n t o estructural de la par t ic ipación n o impide t o t a l m e n t e la movi
lización de masas ; en m u c h o s sentidos la refuerza y acelera ; genera 
tensiones y confl ic tos de absorc ión y c o n t r o l difíci les ; i n c r e m e n t a el 
n ú m e r o , la envergadura y las p r o y e c c i o n e s de las tendencias y movi
m i e n t o s de c r í t i c a e i m p u g n a c i ó n . 

L a tendencia a la e n t r o p í a general del sistema se a c e n t ú a ; se mani
fiesta en las situaciones recurrentes o p e r m a n e n t e s de c o n f l i c t o so
cial , inestabilidad p o l í t i c a , agr ie tamiento de la legit imidad, aper tura 
de u n a b r e c h a del c o n s e n s o ( respecto a la élite oligárquica, al sistema 
social , al E s t a d o ) , debil i tamiento o insuficiencia de los recursos coer
cit ivos, v a c í o de p o d e r , crisis de la h e g e m o n í a . 

E s t a crisis general de la d o m i n a c i ó n y del sistema p o l í t i c o tradicio
nales se manifiestan y vehiculizan a través de la e x t r e m a p r o l i f e r a c i ó n 
ideológica (nacional ismo, p o p u l i s m o , desarroll ismo, socialismos, y 
sus variaciones, c o m b i n a c i o n e s e h í b r i d o s ) , y de m o v i m i e n t o s , parti
dos y regímenes que a p a r e c e n a la vez c o m o reflejo, cont inuidad e 
i n t e n t o de superación de dicha crisis (democrát icol iberales , de cen-
t roizquierda , desarrollistas de pretensión pluralista o de m e c á n i c a 
a b i e r t a m e n t e autori tar ia , nacional-populistas-bonapart is tas , socialis
tas reformistas , socialistas revolucionar ios ) . 

E s t o s intentos p o l í t i c o s —salvo el caso c u b a n o — n o des t ruyen las 
bases ni los c o m p o n e n t e s del sistema de d o m i n a c i ó n y e x p l o t a c i ó n ; 
lo a f e c t a n en m a y o r o m e n o r grado p e r o , al m i s m o t i e m p o y de dife
rentes m a n e r a s , lo preservan y refuerzan . L a élite oligárquica y la de-
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r e c h a nacional e internacional a c e p t a n , y en algunos casos p r o m u e v e n 
y aprovechan estos e x p e r i m e n t o s , c o m o imposición inevitable, mal 
m e n o r , o alternativa provisoria . Al m i s m o t i e m p o siguen j u z g a n d o a 
tales m o v i m i e n t o s y regímenes c o m o demasiado representat ivos o t o 
lerantes de las masas populares y de sus necesidades, recelosos y hos
tiles hac ia sus intereses y exigencias , p o c o c o m p a t i b l e s u opues tos 
r e s p e c t o de los m o d e l o s de conservac ión o regresión ins t rumentos 
inconscientes o c ó m p l i c e s deliberados de un p r o y e c t o de des t rucc ión 
del sistema (espectro del Kerenskismo). 

E x p r e s i ó n abigarrada de una crisis p o l í t i c a vi r tualmente p e r m a n e n 
t e , esta g a m a de m o v i m i e n t o s , part idos y regímenes p o l í t i c o s contr i 
b u y e a dificultar a la vez : el m a n t e n i m i e n t o de la vieja h e g e m o n í a 
oligárquica, su r e n a c i m i e n t o bajo formas y c o n bases e ins t rumentos 
diferentes , el es tablec imiento y cont inuidad de una d e m o c r a c i a libe
ral c o n par t ic ipación ampliada . A la élite oligárquica, a la cons te lac ión 
de grupos que se c o n s t i t u y e n y giran a su a lrededor , se les p lantea la 
c o n t r a d i c c i ó n entre las exigencias del m o d e l o a implantar y desarro
llar, y los rasgos y efec tos de la crisis p o l í t i c a . C o m b i n a n la p e r c e p 
c i ó n realista de los riesgos del desborde de masas , la r e a c c i ó n antici-
p a t o r i a p a r a impedir la ac tual izac ión irreversible de las a m e n a z a s , 
el p á n i c o que distorsiona la visión y el ju ic io y presenta c o m o y a 
ex is tente las meras posibilidades de c u m p l i m i e n t o i n c i e r t o . V a n de
sarrollando los e l e m e n t o s necesarios para resolver definit ivamente el 
p r o b l e m a de la h e g e m o n í a en su benef ic io , m e d i a n t e soluciones a u t o 
ritarias y totali tarias que se a p r o x i m a n a un m o d e l o fascista sui generis 
o se c o n f u n d e n c o n él. 

L a neofascistización t iene varias implicaciones negativas p a r a el 
p r o c e s o de integración. E n lo i n t e r n o , debilita las posibilidades de 
c rear o for ta lecer los a p o y o s a tal perspect iva p o r p a r t e de sec tores 
m a y o r i t a r i o s a los que se margina y asume en la i m p o t e n c i a y la apa
t í a . A escala de la región genera o refuerza los in tentos de actualizar 
las fantasías de expansión imperial y de conversión en p o t e n c i a (Bra
sil) , o de canalizar h a c i a la agresión e x t e r n a los conf l i c tos interiores 
q u e tales r e g í m e n e s n o eliminan o agravan (Chile y A r g e n t i n a ) . 

El p r o c e s o de integración se ve además distorsionado o b l o q u e a d o 
p o r u n a dialéct ica de fuerzas centrífugas ( integración bajo c o n t r o l y 
en benefic io de las mult inacionales) y fuerzas centrípetas ( p r e o c u p a 
c i ó n p o r la a u t a r q u í a e c o n ó m i c a , a c e p t a c i ó n de la integración p o r 
imposic ión de las c i rcunstancias , c o n reservas mentales y p r á c t i c a s , 
p a r a el logro de m á x i m a s ventajas c o n t r a conces ion e s m í n i m a s ) . Al 
entrelazarse , la crisis internacional y la crisis interna refuerzan la rigi-
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dez y la p r i m a c í a de las fuerzas y estructuras más retrógradas y hosti
les a u n a perspect iva integradora . F inalmente las diversas tentativas 
de integración han carec ido de estructuras jurídico- inst i tucionales y de 
m e c a n i s m o s p o l í t i c o s que las impulsen y garanticen su dinamismo 
más o m e n o s ininterrumpido . 

P o r todas las razones que s o m e r a m e n t e se indican, los s í n t o m a s de 
e s t a n c a m i e n t o y crisis del p r o c e s o oficial o convencional de integra
ción se han venido mult ipl icando en los úl t imos años . 

Desde la o t r a perspect iva , la que c o r r e s p o n d e a la m a y o r p a r t e de 
la Izquierda, la alternativa de la integración regional presupone u n a 
crisis to ta l y definitiva en A m é r i c a L a t i n a del sistema capitalista-im
perialista, f a t a l m e n t e c o n d e n a d o a m u e r t e y en un plazo más o m e 
nos breve . E s a crisis se manifes tar ía p o r la c o n c i e n t i z a c i ó n y la movi
l ización c rec iente de masas populares c a d a vez más mayor i tar ias , que 
a su vez se e x p r e s a n a través de la adhesión a organizaciones pol í t i cas 
a u t o p r o c l a m a d a s c o m o vanguardias revolucionarias . 

P o r m é t o d o s reformistas o revolucionarios , p o r elecciones o a c c i o 
nes insurrecionales , vanguardias y masas van acorra lando a las élites 
gobernantes y a las clases d o m i n a n t e s , hasta desplazarlas y destruir
las, i m p o n i e n d o regímenes c a d a vez más radica lmente nacionalpopu-
listas, socializantes o c o m u n i s t a s . Tal p r o c e s o sería el prerrequisi to 
ineludible de la integración la t inoamericana , c o m o p r o c e s o identifi
c a d o c o n la emergencia de un bloque c a d a vez más e x t e n s o de nacio
nes que t o m e n tal c a m i n o . 

E s t a perspect iva —determinista-mecánica , fatalista, triunfalista— ha 
sufrido algunos cor rec t ivos p o r la praxis his tór ica de los años recien
tes . Las clases dominadas y explotadas de la región n o adhieren nece
saria e ineluctablemente a los part idos y m o v i m i e n t o s que se a u t o -
p r o c l a m a n vanguardia revolucionaria . Aquéllos han exhibido además 
l imitaciones y fallas considerables ; han c o m e t i d o errores garrafales; 
han perdido opor tunidades de llegar al p o d e r o han f racasado en su 
ejercicio . L a vitalidad y persistencia de ideologías y lealtades pol í t i 
cas de t ipo nacionalpopulis ta y desarrollista, incluso en sectores c o n 
siderables de las m a s a s , es a l t a m e n t e revelador al r e s p e c t o . Se h a care
c ido de u n m o d e l o p r o p i o y viable, de una al ternativa p o l í t i c a a t rac t iva 
y movil izadora que o f r e c e r a las m a y o r í a s populares en los principales 
países de la región. Ello se h a visto r e f o r z a d o p o r el i m p a c t o de la 
crisis en el b loque soviét ico y de la p e r c e p c i ó n de sus c o n t r a d i c c i o n e s 
y l imitaciones ( conf l i c tos de la U R S S c o n Yugoeslavia y China , en-
f r e n t a m i e n t o V i e t n a m - C a m b o d i a , invasión de Checoslovaquia , dudas 
inquietantes sobre el C O M E C O N o C A E M c o m o f o r m a de integración 
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internacional de los países socialistas, e t c . ) . Las élites gobernantes y 
las clases d o m i n a n t e s y sus aliados han conservado en m u c h o s países 
de la región capac idad de d o m i n a c i ó n , de c r í t i c a , de invención e in
n o v a c i ó n , han c o n t r a a t a c a d o y t r iunfado en varias c o y u n t u r a s decisi
vas. 

El e x a m e n c r í t i c o del p r o c e s o general de integración la t inoamerica
na y de sus principales manifes tac iones , la búsqueda de u n a alternati
va , presupone y exigen necesar iamente la considerac ión de una hipó
tesis a t e m o r i z a d o r a : el ingreso de A m é r i c a La t in a , desde h a c e a ñ o s , 
en u n a E d a d Oscura de envergadura y duración imprevisibles. Ello se 
inserta en el c o n t e x t o de u n p r o c e s o de c o n c e n t r a c i ó n del p o d e r a 
escala mundial , y de crisis de las superpotencias y sus respect ivos 
bloques y del sistema internacional en su c o n j u n t o . C o m o t r a s f o n d o 
más amplio y perdurable quizás p o d r í a pensarse en u n a crisis de civi
l ización. C o n c e n t r a c i ó n del p o d e r y crisis internacional implican la 
alta probabil idad de la descarga de sus c o s t o s en los países m e n o r e s y 
en las m a y o r í a s d o m i n a d a s y e x p l o t a d a s de los m i s m o s , y del total i ta
r ismo fascistizante en el m a n e j o de las relaciones internacionales y de 
los c o n f l i c t o s internos . 

A la crisis de la integración debe responderse c o n la búsqueda de 
un m o d e l o al ternat ivo que integre la crisis c o m o f e n ó m e n o presente 
y tendiente a p e r m a n e c e r largo t i e m p o , a la vez p r e s u p u e s t o , c o m p o 
n e n t e y e f e c t o del p r o y e c t o diferente de desarrollo e integración que 
se busque diseñar y realizar. 

Para ello n o son útiles la p r o f e c í a , la predicc ión ni la p r o y e c c i ó n . 
L a profecía o p e r a un salto m í s t i c o del m u n d o r e c h a z a d o y sus impli
cac iones ca tas t róf i cas , al m u n d o ideal que se anhela c o m o única alter
nativa , y que se describe c o m o necesaria es tac ión de llegada, p a r a 
c u y o logro se recurre a u n c o n j u n t o n o r m a t i v o de prescr ipciones . L a 
p r o f e c í a n o analiza los lazos causales entre procesos y f e n ó m e n o s , los 
prerrequisi tos , las tendencias alternativas, las c o n t r a t e n d e n c i a s ni 
los emergentes imprevistos . Carece de u n a t e o r í a del p r o c e s o , ignora 
o subest ima la g a m a de posibilidades y probabil idades . 

L a predicción p r e t e n d e basarse en el análisis. I n t e n t a establecer la
zos causales ent re a c o n t e c i m i e n t o s , es t ructuras y p r o c e s o s . Correla
c i o n a premisas y resultados (si. . . , e n t o n c e s ) . N o evalúa en c a m b i o la 
i m p o r t a n c i a causal relativa de varias tendencias simultáneas discerni-
bles, c o n distintos resultados posibles , según la prevalencia de u n a 
u o t r a , según su c o m b i n a c i ó n o i n t e r a c c i ó n . 

L a proyección e x t r a p o l a de m o d o m e c á n i c o y linear tendencias 
estadíst icas e x i s t e n t e s , referidas a e l e m e n t o s simples, sin establecí-
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m i e n t o de lazos e interacciones entre los m i s m o s , salvo en f o r m a refe-
rencial o secundaria . Carece de u n a t e o r í a a d e c u a d a de la causación y 
del p r o c e s o . N o especifica las variables estratégicas que pueden ope
rar c o m o insumos y p r o d u c t o s (intereses, valores, a c t i t u d e s , c o n d u c 
tas , inst i tuciones, n o r m a s ) . 

Parecer ía en c a m b i o preferible la a d o p c i ó n de u n a p os tu la c ión y 
de una p r á c t i c a de t ipo prospectivo, identificadas c o n un modelo 
utópico de sociedad, pol í t i ca y sistema internacional . El m o d e l o utó
pico m u e s t r a la historic idad, la cont ingencia y la precar idad de las 
es t ructuras y sistemas exis tentes . Desnuda y reveíalas ideologías justifi-
ca tor ias . F u n d a m e n t a una recusación de la racionalidad d o m i n a n t e . 
F a v o r e c e la f o r m u l a c i ó n , el balance y la c o n f r o n t a c i ó n de alternativas. 
Perfila una aper tura hacia lo posible . Permite saber m e j o r hacia d ó n d e 
se quiere ir a partir de la si tuación ac tual . Da credibilidad a la posibi
lidad de c a m b i o s p r o f u n d o s y duraderos . I n c o r p o r a d o a las c o n c i e n 
cias y a las práct icas individuales y colect ivas , genera una fermenta
c ión , c o r r o e y disuelve las viejas formas caducas pero e f e c t i v a m e n t e 
obstacul izantes . I lumina las trabas y los sufrimientos que se vuelven 
insoportables en la medida en que dejan de parecer normales e insu
perables . E n c a r n a la razón en la Historia viva a la que acelera . Da es
peranzas a la l ibertad y a la creat ividad; valor y energía para luchar y 
para buscar y e n c o n t r a r lo inesperado. Desbloquea y moviliza a la so
ciedad y a sus principales c o m p o n e n t e s , l iberando e l e m e n t o s disponi
bles para res t ructurac iones inéditas . Niega el fatal ismo c o n r e s p e c t o 
al p a s a d o , al presente p e r o t a m b i é n al f u t u r o . 

Para evitar la c o n n o t a c i ó n peyora t iva que se da a su propia deno
m i n a c i ó n , y para permit ir el despliegue de sus virtualidades, a part ir 
del m o d e l o u t ó p i c o se r e t r o c e d e al presente , para d e t e c t a r los proble
mas y confl ic tos fundamentales , los a c t o r e s , las fuerzas , los insumos 
que a p o r t a n , las tendencias que p r o d u c e n y e x p r e s a n , las variables-
clave de los cambios deseados , los procesos p o r los cuales las variables 
afec tan las unidades que a c t ú a n c o m o ac tores en el sistema a modifi
car y los insumos que ellas p r o d u c e n . 

Es posible así elaborar y t ratar de realizar una estrategia c o n c e b i d a 
c o m o c u e r p o más o m e n o s c o h e r e n t e de decisiones sobre un c o n j u n 
t o de o p c i o n e s , expres ión e i n s t r u m e n t o de un p r o y e c t o his tór ico pa
ra la realización de un m o d e l o c o n c r e t o , basado en una c o n c e p c i ó n 
global y unificada del desarrollo nacional de c a d a país c o m o c a m b i o 
estructural en t o d o s los aspectos básicos y en t o d o s los niveles esen
ciales del s is tema, p r o c e s o de m a r c h a hacia una sociedad deseada . 

Ningún país l a t i n o a m e r i c a n o puede esperar que se p r o d u z c a n el 
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c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , los c a m b i o s sociales progresivos, la libera
c ión de la creatividad cultural y c i e n t í f i c o - t é c n i c a , la d e m o c r a t i z a 
c ión a u t é n t i c a y la plena r e c u p e r a c i ó n y uso de la independencia en 
el sistema internacional , c o m o resultados del j u e g o libre de las ac tua
les es t ructuras ni del a u t o m a t i s m o de m e c a n i s m o s y p r o c e s o s espon
táneos . Se requiere u n a p o l í t i c a integrada, que asegure un gran y rá
pido impulso de desarrollo y que i n c o r p o r e y p r o d u z c a requisitos , 
rasgos y resultados c o m o los siguientes: 

1) Prioridad de los intereses generales de la sociedad nacional sobre 
los intereses de grupos privados minori tar ios , de tendencias part icula
ristas, y de c o r p o r a c i o n e s y gobiernos de potencias ex t ranjeras . 

2 ) Necesidad de un gran y rápido impulso de c r e c i m i e n t o : a p e r t u r a 
o profundizac ión de la r e f o r m a agraria ; paso a la industrialización 
integrada y a u t ó n o m a . 

3 ) E x p a n s i ó n y redistribución progresiva del ingreso, en favor so
bre t o d o de los grupos m a y o r i t a r i o s y de las regiones subordinadas y 
postergadas , c o n tendencia a la conjugac ión de exigencias de just ic ia 
social y d e m o c r a t i z a c i ó n integral, de e s t í m u l o de la inversión p r o d u c 
tiva, de ex tens ión vertical y hor izonta l del m e r c a d o i n t e r n o . 

4 ) Prioridad de la a c u m u l a c i ó n nacional y definición de un papel 
subsidiario y e s t r i c t a m e n t e c o n t r o l a d o para el a p o r t e de los recursos 
e x t e r n o s . 

5 ) D o t a c i ó n de condic iones favorables a la a u t o n o m í a y a la creati
vidad en la cul tura , la c iencia y la t e c n o l o g í a . 

6 ) Cambios en la e s t r u c t u r a social : logro de igualdad y just ic ia so
c i o e c o n ó m i c a s ; modif i cac iones progresivas en la c o r r e l a c i ó n de fuer
zas y poderes entre las clases y los grupos ; sacudimiento de t o d o lo 
que sea, implique o genere a p a t í a , indiferencia , falta de par t i c ipac ión 
de los individuos y las m a y o r í a s , y la p r o m o c i ó n de su a p o y o y de 
su intervención act iva y directa en la e c o n o m í a y la soc iedad, la cul
tura y la p o l í t i c a . 

7 ) Art iculac ión y a c t u a c i ó n de una alianza operat iva de las clases y 
grupos dinámicos y t r a n s f o r m a d o r e s , const i tut ivos en c o n j u n t o de las 
m a y o r í a s nacionales , espec ia lmente : 

— Trabajadores u r b a n o s , campesinos y asalariados rurales. 
— Intelectuales , profesionales , c i e n t í f i c o s , t é c n i c o s , art istas . 
— Diversas dimensiones de la empresa r e a l m e n t e nac ional . 
— G r u p o s de las regiones postergadas y afec tadas p o r el desarrollo 

desigual y c o m b i n a d o . 
— Militares que n o se resignen a ser m e r o s represores del c a m b i o y 
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gendarmes de o c u p a c i ó n de sus pueblos al servicio de intereses 
privilegiados y poderes f o r á n e o s . 

— Grupos confesionales diversos para los que la religión y la é t ica 
se identifiquen c o n las exigencias de l iberación h u m a n a , social y 
nacional . 

— L a j u v e n t u d , las mujeres , las m i n o r í a s , v íc t imas de discrimina
ciones seculares o milenarias . 

A la ar t iculación m i s m a de esta alianza debe agregarse la necesidad 
imprescindible de un alto grado de c o n c i e n c i a , de interés y de partici-
Dación act iva y directa de las más amplias capas de la p o b l a c i ó n en la 
búsqueda, la realización y el c o n t r o l de los c a m b i o s , y en la res t ructu
ración y el m a n e j o del E s t a d o . El d e r e c h o a la diferencia debe ser 
af i rmado y legi t imado, y cualquier cri terio discriminatorio (clase, na
c ión, e tnia , religión, convicc iones ideológicas y pol í t i cas , e t c . ) debe 
combat i rse y descartarse . 

U n a alianza de este t ipo p r o p o r c i o n a las bases sociales, las fuentes 
de p o d e r p o l í t i c o , los refuerzos de legitimidad y consenso que un Es
tado y u n a élite pol í t ico-adminis t ra t iva de carac ter ís t icas autént ica
m e n t e d e m o c r á t i c a s y t r a n s f o r m a d o r a s requieren para sobrevivir y 
desplegar realizaciones efectivas en si tuaciones nacionales e interna
cionales que se presentan cada vez más grávidas de peligros y enemigos . 

8 ) Aparic ión o consol idac ión y desarrollo de u n a élite de dirigentes 
y cuadros intelectuales , p o l í t i c o s y administrat ivos . Ella debe ser, en 
la m a y o r medida posible , la expresión de los c o m p o n e n t e s , de los 
impulsos y de los requerimientos de la alianza m e n c i o n a d a . E s t a alian
za c o n s t i t u y e la base social en que la élite debe a p o y a r s e ; en la cual la 
m a y o r í a de sus m i e m b r o s se r e c l u t a ; de la que provienen o p u e d e n 
llegar a derivar su representat ividad, su fuerza , su cohes ión , su legiti
m i d a d , el c o n s e n s o de que disfrute . L o s dirigentes y c u a d r o s de la 
élite intelectual -polí t ico-administrat iva deben prevenirse y ser preve
nidos c o n t r a el peligro de convert i rse en u n a élite en el p e o r sentido 
del t é r m i n o ; privilegiada y alienada de sus propios pueblos y de sus 
representados ; sustituida a la voluntad , la par t ic ipación y el c o n t r o l 
de aquéllos ; p r o m o t o r a de alguna variante (fascista o stalinista) de 
capital ismo m o n o p o l i s t a - b u r o c r á t i c o de E s t a d o que desvirtúe los ob
jetivos p r o c l a m a d o s o frustre su l o g r o . 

9 ) C o n t r o l c rec iente del sistema p o l í t i c o y de los i n s t r u m e n t o s y 
m e c a n i s m o s de p o d e r y decisión p o r grupos dinámicos y t r a n s f o r m a 
dores , que n o t e m a n ni resistan el desarrollo nac ional , la a u t o n o m í a 
internacional , la alianza y la integración c o n los grupos y países víc t i -
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mas y c o n las avanzadas a u t é n t i c a m e n t e progresistas del m u n d o sub-
desarrollado y del m u n d o desarrol lado. 

10) O b t e n c i ó n de un grado c a d a vez m a y o r de ar t iculación interna 
y de c o n s e n s o nacional generalizado a favor del desarrollo y de la au
t o n o m í a internacional , c o m o base indispensable para la a c t u a c i ó n en 
tal sentido p o r Es tados representat ivos , consol idados y ef icaces . 

1 1 ) R e m p l a z o del c r e c i m i e n t o insuficiente e irregular bajo régimen 
liberal en lo e c o n ó m i c o y de estilo autor i tar io en lo p o l í t i c o , p o r un 
desarrollo total e in tegrado , p r o m o v i d o y e j e c u t a d o p o r el E s t a d o y 
las empresas públicas y p o r las organizaciones sociales de base y c o n 
tenido populares , a través de un plan que for ta lezca al u n o y a las 
otras y e x t i e n d a sus ámbi tos de intervención y real ización. 

El E s t a d o n o se r e d u c e a llenar los vac íos c r e a d o s o desatendidos 
p o r la empresa p r i v a d a . P r o d u c t o de la sociedad p e r o también su p r o 
d u c t o r , el E s t a d o puede p r o m o v e r y regular el p r o c e s o de desarrollo 
his tór ico de aquélla, asumir y realizar un nuevo m o d e l o de e c o n o m í a 
y soc iedad, de cul tura y de régimen p o l í t i c o . Debe asumir un papel 
es tratégico y p r e d o m i n a n t e ; cumplir una función r e c t o r a , precursora 
y empresarial ; ac tuar c o m o p r o m o t o r y gestor de los intereses colect i 
vos y del progreso nacional . El E s t a d o n o debe a c t u a r c o m o simple 
arbi tro pasivo, a p a r e n t e m e n t e neutral , entre grupos e intereses c o n 
t radic tor ios , ni l imitarse a buscar un equilibrio precar io a través de 
concesiones y t ransacciones retardatarias del desarrol lo . L a estrate
gia y el plan del E s t a d o deben inspirarse en una filosofía social y po
l í t ica que p e r m i t a determinar su c a r á c t e r y el c o n t e n i d o de una y 
o t r o , sus m é t o d o s y sus a lcances . Ello supone y exige la fijación de 
m e t a s , ins t rumentos y prioridades , la realización de programas y p r o 
y e c t o s . T a m p o c o puede reducirse el E s t a d o a i n s t r u m e n t o de manio
bra para c o y u n t u r a s transitorias o fines part icularistas ; ni para la apli
c a c i ó n de m e r o s paliativos que n o a c t ú a n sobre las causas ni sobre los 
aspec tos sustanciales del a t r a s o , la dependencia y la crisis. Resultan 
también inconvenientes la búsqueda de soluciones parciales p o r gru
pos de funcionarios innovadores , la m e r a i n t r o d u c c i ó n y el agregado 
m e c á n i c o de órganos m o d e r n o s y dinámicos c o m o enclaves en el 
c u a d r o y la es t ruc tura tradicionales del E s t a d o . T o d o ello n o h a c e 
más que a u m e n t a r las c o m p l i c a c i o n e s , los desajustes y los c o s t o s de 
la gestión estatal , sin garantizar ef icacia ni é x i t o . 

Par te esencial de esta perspect iva es la ex tens ión y el for talecimien
t o del s e c t o r públ ico y de los entes estatales descentral izados , la sus
t i tución p o r los mismos del s e c t o r privado en algunas empresas y a 
ex is tentes , la c reac ión de nuevos c e n t r o s gubernamentales de decisión 
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y gestión. El sec tor públ ico y las empresas estatales t ienden a englo
bar c a m p o s y resortes decisivos para el desarrollo a u t ó n o m o y equili
brado de la e c o n o m í a y para la t r a n s f o r m a c i ó n progresiva de la socie
dad. Se piensa sobre t o d o en la infraestructura y o t r o s servicios 
públicos esenciales; la p r o d u c c i ó n de ciertas mater ias primas agrope
cuarias y minerales y de algunos bienes industriales que revisten ca
rác ter estratégico y c r í t i c o ; la p r o m o c i ó n y realización de la investiga
ción c ient í f ica y de la innovación t e c n o l ó g i c a ; las ramas dominadas 
p o r m o n o p o l i o s nacionales y e x t r a n j e r o s : par te considerable del c o 
m e r c i o e x t e r i o r e in terno y del sistema b a n c a r i o , los principales ins
t r u m e n t o s de p o l í t i c a e c o n ó m i c a . El sec tor públ ico y sus empresas 
p r o p o r c i o n a n la base y el impulso , los ins t rumentos y los recursos , 
para la a c u m u l a c i ó n interna y la inversión p r o d u c t i v a c o n fines de 
desarrollo , el i n c r e m e n t o del e m p l e o y la redistribución progresiva 
del ingreso, la m o d e r n i z a c i ó n integral y la a u t o n o m í a e x t e r n a , sin 
afec tar en lo posible el nivel de ingreso y de c o n s u m o razonable de la 
p o b l a c i ó n . 

Se redefinen y precisan los l ímites del sec tor públ ico y sus relacio
nes c o n el sec tor pr ivado . Es te ú l t i m o o p e r a las ramas y actividades 
c u y a gestión n o interese o convenga de m o d o indiscutiblemente pri
oritario a entes estatales e insti tuciones sociales. Las con d ic ion e s es
pecíf icas de la realidad nacional en c a d a m o m e n t o his tór ico , las exi
gencias del m o d e l o aplicado y las pol í t i cas c o n c r e t a s de su real ización, 
indican en c a d a caso si las empresas públicas ac tuarán en si tuación de 
m o n o p o l i o o en c o m p e t e n c i a c o n las privadas. Es te p r o b l e m a se plan
tea en t o r n o a varias cuest iones básicas: ¿ e n qué ramas es necesaria la 
intervención estatal? D o n d e lo sea, ¿ e n cuáles las empresas públicas 
c o n s t i t u y e n la m e j o r f o r m a de cumplir la? ¿ D ó n d e y c u á n d o debe 
mantenerse el régimen de m o n o p o l i o o el de c o m p e t e n c i a ? T o d o ello 
n o implica en principio suprimir la empresa privada, o reducir drásti
c a m e n t e su á m b i t o de exis tencia y despliegue. 

Ella puede conservar un considerable c a m p o de a c c i ó n e incluso 
beneficiarse c o n el f u n c i o n a m i e n t o eficiente del E s t a d o y de sus em
presas. Por o t r a p a r t e , un E s t a d o que c o m b i n e el n ú m e r o y ef icacia 
de sus poderes c o n un c a r á c t e r indiscutible de representat ividad so
cial y de d e m o c r a t i z a c i ó n p o l í t i c a , está en mejores c o n d i c i o n e s de ne
gociar desde una posic ión de fuerza y a u t o n o m í a considerables c o n la 
gran empresa nativa y c o n la c o r p o r a c i ó n t ransnacional , e imponerles 
condic iones racionales para su regulación y su c o o p e r a c i ó n . 

A la just if icación p o r los fines se agrega la just i f icación p o r los re
sultados. E s t a d o , sec tor públ ico y sus empresas se reorganizan, en sus 
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es t ruc turas , en sus interrelaciones y en sus dinamismos , a fin de cum
plir los fines justificativos de su ex is tencia , de sus p o d e r e s , de sus re
cursos y actividades, c o n m u c h a m a y o r eficiencia . L o s esquemas ins
t i tucionales y organizativos que han de elaborarse y aplicarse t ra tan 
de eludir dos posibilidades siempre a m e n a z a n t e s : la supercentraliza-
c ión b u r o c r a t i z a n t e , la independencia y la dispersión excesivas . Para 
superar esta disyuntiva, se p e r f e c c i o n a n o inventan fórmulas flexibles 
que permiten c o m b i n a r la descentral ización y la iniciativa indepen
diente de las empresas públicas , c o n la subordinación a los intereses 
sociales y a la p o l í t i c a e c o n ó m i c a del E s t a d o , t o d o ello c o o r d i n a d o 
en un plan de c o n j u n t o . 

Sin e m b a r g o , el E s t a d o n o debe convert i rse en ob je to de idolatr ía , 
ni ser visualizado c o m o p a n a c e a universal, capaz de cualquier milagro 
p o r su m e r a intervención. El E s t a d o en sí m i s m o , la expansión y el 
for ta lec imiento de sus poderes y á m b i t o s , son requisitos necesarios y 
racionales para el desarrollo integral de a c u e r d o c o n los l incamientos 
e s b o z a d o s . Por o t r a p a r t e , t o d o E s t a d o es siempre en m a y o r o m e n o r 
grado una f o r m a de al ienación, una par te de la sociedad que se separa 
de ella y se erige sobre ella, la e x p r o p i a y d o m i n a , t iende a volverse 
l imitativo y opresivo de las fuerzas h u m a n a s expansivas y de una vida 
social enriquecida y dinámica . Ello exige c o m b i n a r la intervención y 
la planificación de un E s t a d o fuerte (en p o d e r e s , en recursos y en 
c a m p o s de a c t u a c i ó n e c o n ó m i c a ) , soc ia lmente ef ic iente , respetuoso 
de los derechos y libertades individuales; c o n el a u m e n t o de la parti
c ipación activa y di rec ta de grupos , inst i tuciones e individuos en y so
bre el E s t a d o , y en t o d o s los ámbi tos de la ex is tencia social y cotidia
na , para recuperar la libertad h u m a n a a través de t o d o s los aspectos y 
niveles y n o sólo en lo m e r a m e n t e p o l í t i c o , y para p r o m o v e r la ex
pansión racional de todas las potencial idades y posibilidades de las 
personas . 

El m o d e l o esbozado exige una sociedad d e m o c r á t i c a de plena par
t i c ipac ión , autogest ionada y a u t o g o b e r n a d a . L a c o m p o n e n seres hu
m a n o s libres, iguales y c reat ivos , que dejan de ser o b j e t o s , j u g u e t e s , 
ins t rumentos pasivos de la historia y de o t r o s seres h u m a n o s , para 
convert irse en sujetos que c o m p a r t e n la racional idad, la l ibertad, la 
espontaneidad, la igualdad y la responsabilidad. L a sociedad se cons
t i tuye y se funda, se deses t ructura y se r e c o n s t r u y e p e r m a n e n t e m e n 
te m e d i a n t e un p r o c e s o global y c o m p l e j o , de libre diálogo y libre 
a c u e r d o , de abajo h a c i a arr iba, entre t o d o s los habi tantes , en t o d o s 
sus aspectos y papeles ( p r o d u c t o r e s , c o n s u m i d o r e s , c i u d a d a n o s ) y en 
t o d o s los niveles y aspec tos de la ex is tencia . L a d e m o c r a c i a represen-
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tativa y la d e m o c r a c i a di rec ta se c o m b i n a n . U n a escala de es t ructuras 
autogest ionadas , a u t o g o b e r n a d a s y federativas ascendentes va inte
grando individuos, grupos , regiones, actividades de lo local a lo nac io 
nal. L a autogest ión en la escuela, la empresa , las otras insti tuciones 
sociales y culturales , el a u t o g o b i e r n o en lo p o l í t i c o , d e s e m b o c a n en 
un sistema de planificación d e m o c r á t i c a para el sistema de decisiones 
de la sociedad global. 

El desarrollo nacional y la a u t o n o m í a e integración internacionales , 
son dos caras indisociables de u n a m i s m a realidad y de u n a m i s m a 
exigencia . U n E s t a d o a la vez fuerte y de gran representatividad de
m o c r á t i c a está en mejores condic iones p a r a a tenuar o suprimir la de
pendencia e x t e r n a r e s p e c t o a un sistema internacional m u y c o n c e n 
t rado y polarizado en poderes y r e s p e c t o a cualquier gran p o t e n c i a . 
L a r e c u p e r a c i ó n o el r e f u e r z o p e r m a n e n t e de la a u t o n o m í a interna
cional es indispensable para el for ta lec imiento y progreso del E s t a d o 
y de la sociedad nacionales . L o es t a m b i é n para el avance hac ia for
mas superiores de integración la t inoamericana , y hac ia la emergencia 
y af i rmación de un nuevo orden mundial , basado en la l ibertad, la 
igualdad, la just ic ia , la buena voluntad r e c í p r o c a , el bienestar c o m 
part ido de t o d o s los países par t ic ipantes . 

L a integración la t inoamer icana —y más en general un nuevo orden 
mundial— también se funda a través de un p r o c e s o de libre diálogo y 
libre a c u e r d o mediante una escala de es t ructuras autoges t ionadas , au
togobernadas y federativas ascendentes , la m a r c h a hacia inst i tuciones 
pol í t icas y de sistemas de planif icación d e m o c r á t i c a a escala suprana-
cional . Ello i n c o r p o r a supuestos , riesgos, e f e c t o s . 

E n pr imer lugar, u n a integración l a t i n o a m e r i c a n a digna de ese 
n o m b r e se basa en la l ibertad, la igualdad, la b u e n a voluntad r e c í p r o 
c a de los países par t i c ipantes . E x c l u y e así fuerzas, es t ruc turas , ten
dencias y c o m p o r t a m i e n t o s que generan y refuerzan la d o m i n a c i ó n , 
la h e g e m o n í a y la e x p l o t a c i ó n de u n a n a c i ó n sobre o t r a . L a nac ión 
es s o m e t i d a a una dinámica de reafirmación-superación. 

Por una parte, se r e c o n o c e c o m o reales y legít imas las con d ic ion e s 
de n o uniformidad , diversidad y part icularidad que reinan en los p a í 
ses y los diferencian. L a n a c i ó n sigue teniendo realidad sustantiva y 
aspec tos positivos a preservar . Ninguna nac ión p u e d e ser suprimida 
v i o l e n t a m e n t e . L a integración de las naciones a escala la t inoamerica
na es posible y deseable sólo a part ir del r e c o n o c i m i e n t o de su dere
c h o a la a u t o d e t e r m i n a c i ó n , al desarrollo independiente , a la separa
c i ó n . 

Por otra parte, la nac ión es una c a t e g o r í a n o e terna , sino histórica 



288 MARCOS KAPLAN 

y c o n t i n g e n t e ; se ha ido volviendo relativa y absoleta . Se convier te 
en camisa de fuerza que asfixia la plena realización del potencia l 
h u m a n o , la c o n c i e n c i a unificada de la especie y la auto-real ización 
a n t r o p o l ó g i c a . El nacional ismo e x t r e m o es enemigo de los intereses 
legí t imos de la propia n a c i ó n , de la región y de la h u m a n i d a d . Obsta
culiza el logro de los fines de integración en c o m u n i d a d e s h u m a n a s 
c a d a vez más universalistas. 

En segundo lugar, el r e s p e c t o de la l ibertad e igualdad de las nac io 
nes debe p o r consiguiente ser a r m o n i z a d o c o n la p r o m o c i ó n de fuer
zas y la búsqueda de formas que favorezcan la gradual integración de 
aquéllas en niveles ascendentes de sociedad internacional . 

Ello requiere la agregación y la ar t iculación de actores ( locales , na
cionales , regionales, t rasnacionales o n o terri toriales , in ternac ionales ) , 
capaces de generar , consol idar e i m p o n e r las condic iones de un nuevo 
orden la t inoamer icano y mundial . Requiere también la cristalización 
de u n a constelación c o m p a r t i d a de intereses y valores internaciona
les, c o n apt i tud para expresar y para encarnarse en fuerzas sociocul-
turales y políticas a la vez poderosas y operativas , que ejerzan in
fluencia decisiva sobre la opinión pública y los p r o c e s o s de decisión 
(nacionales , regionales, mundiales) y que p r o d u z c a n e f e c t o s deses
t r u c t u r a n t e s y res t ruc turantes de sentido universalista. E n par t icular , 
resulta indispensable estimular la aparición y la perdurabilidad de un 
sistema de lealtad internacional; de valores, normas positivas, institu
ciones, prácticas c o n c r e t a s , que generen, r e c o n o z c a n y garanticen la 
p r i m a c í a del interés l a t i n o a m e r i c a n o e internacional sobre el pura
m e n t e n a c i o n a l ; de m e c a n i s m o s requeridos para la emergencia , el 
f u n c i o n a m i e n t o y la vigencia irreversibles de la integración la t inoame
ricana pr imero y del orden mundial s imultánea o subsiguientemente . 


