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troduccion

Para estudiar la concentracién econémica y el poder politico en Amé-
rica Latina es indispensable plantear cuestionamientos metodolégicos,
tedricos y empiricos. También es pertinente preguntarnos sobre el con-
texto histérico en que se desenvuelven los grupos econémicos en la re-
gion, identificar el proceso de consolidacién a lo largo de su trayectoria
y preguntarnos de dénde surgieron y en qué condiciones se han fortale-
cido. En este sentido, el libro que aqui ofrecemos es una iniciativa colec-
tiva de intelectuales comprometidos a denunciar, reflexionar, debatir y
proponer alternativas al capitalismo.

En cada pais de América Latina, las corporaciones ejercen su poder. En
esta obra evidenciamos la precariedad de los sistemas politicos locales
para controlarlas y su predisposicién para direccionar su politica eco-
ndémica en articulacién con los grupos financieros. En la actualidad
podemos ver que “todos los Estados han perdido poder frente a las orga-
nizaciones econdémicas supranacionales”,’ tesis que nos obliga a recono-
cer que los gobiernos nacionales no son los tinicos actores que dirigen
las politicas publicas, sino que la influencia de estos poderes ficticos es
cada dia mds evidente y cotidiana.

David Harvey? afirma que el modelo primario exportador, arraigado en
la divisién internacional del trabajo, es la punta de lanza del capitalis-
mo, se basa en el despojo, modifica las condiciones climdticas del plane-
ta y disminuye la democracia. La historia nos demuestra que los grupos
econémicos se articulan con los Estados para concentrar, incrementar y
diversificar sus ramas econémicas con el objetivo de acrecentar su acu-
mulacién.

Para lograr incidencia en los territorios, los grupos econémicos ejercen
diversas estrategias que varian segun las condiciones de cada empresa.

' G. Arrighi y B. Silver. (1999). Chaos and Governance in the Modern World System. Minneapolis: Univer-
sity of Minnesota Press.
? D. Harvey. (2014). 17 contradicciones y el fin del capitalismo. Quito: IAEN.



De acuerdo con Ben Ross Schneider,* el poder empresarial tiene cuatro

canales principales:

1. La consulta institucionalizada en el proceso de elaboracién de politi-
cas, con frecuencia a través de asociaciones empresariales;

2. el cabildeo ante el Congreso y el Ejecutivo;

3. 1a financiacién de campanas; y

4. el poder estructural como consecuencia de la movilidad internacio-
nal de la inversién y el capital.

Hay que reconocer, empero, que los gobiernos también necesitan de las
empresas en general —particularmente las exportadoras—, sobre todo
para solventar sus déficits en balanza comercial, balanza de pagos e in-
greso de divisas. Whitehead afirma que “los gobiernos dependen en alto
grado del acceso a mercados de capitales internacionales, con el fin de
mantener la estabilidad econémica dentro de sus paises; la alianza con
las empresas, por lo tanto, se convierte en una alta prioridad politica”.

Esta lectura de la realidad compleja nos ofrece una ecuacién enmara-
flada: empresas + gobiernos = captura del Estado. En este sentido, ana-
lizar los grupos econémicos implica una lectura critica del modelo de
acumulacién; evidenciando la relacién entre las empresas y el Estado se
puede llegar a descubrir los lazos entre las élites econémicas y las élites
politicas. Reconocer este vinculo nos permite, a su vez, entender su in-
fluencia y las razones por las cuales las politicas publicas se encaminan
en la direccién que las grandes empresas desean.

En los anios noventa, Fernand Braudel afirmaba que “el capitalismo tan
solo triunfa cuando llega a identificarse con el Estado, cuando es el Es-
tado”s En el siglo XXI, es claro que las corporaciones transnacionales no
le deben lealtad, ni se sienten a gusto en ningun pais debido a que se

?* B. R. Schneider. (2004). Business Politics and the State in 20th Century Latin America. Nueva York:
Cambridge University Press.

* L. Whitchead. (2011). Democratizacién. Teoria y experiencia. México: Fondo de Cultura Econémica.

* G. Arrighi. (1999). El largo siglo XX. Dinero y poder en los origenes de nuestra época. Madrid: Akal, p. 25.



desligan de la territorialidad de un Estado; por esta razén, Kindleberger
y Aliber aseveran que “el Estado nacién ha sido superado como unidad
econémica”;s por lo tanto, la fortaleza de las corporaciones no estd en el
arraigo territorial, sino en su masiva presencia global.

Constituir la legitimidad y el poder corporativo global no ha sido una
cuestién de azar; por el contrario, estos grupos econémicos se han ido
configurando durante siglos. Surgen con el apoyo estatal, maduran al
consolidar su hegemonia dentro del Estado y finalmente pasan de ser
agencias familiares a corporaciones verticales y burocraticas. Todo este
proceso consolida un modelo de acumulacién y expansién en benefi-
cio de unos pocos capitales que mantienen lazos familiares entre si y
que miran a la naturaleza como una fuente inagotable de recursos que
creen que les pertenece.

La agroexportacién y la extraccién de materias primas —sobre todo agri-
colas, minerales y energéticas— han sido las principales vias recorridas
por los gobiernos de la regién para insertarse en la economia mundial.
Esta historia es larga en América Latina, ya que se remonta a la época co-
lonial, precediendo a las reptuiblicas. En anos mds recientes, bajo lo que
Maristella Svampa definié como “el consenso de los commodities”, todos
los gobiernos de la region, sin distinguir entre ideologias, ampliaron las
fronteras extractivistas con miras a los mercados internacionales y la
arraigada division internacional del trabajo.

Los gobernantes asumen las exportaciones primarias como el camino
facil para financiarse, aun cuando una porcién considerable de las di-
visas que generan estos rubros quedan fuera de los paises, ya sea por la
remisién de utilidades de las grandes corporaciones o por la fuga de
capitales a paraisos fiscales provocada por las élites locales. Estas ulti-
mas tienden a ser intermediarias y rentistas. Asi, un mayor ingreso de
recursos provenientes de dichas exportaciones, sin afectar la matriz pro-
ductiva ni la 16gica de acumulacién del capital, ha provocado mejoras
temporales en la distribucién del ingreso. Sin embargo, la desigualdad
econdémica se ha mantenido inamovible o incluso ha aumentado.

¢ C. Kindleberger y R. Z. Aliber. (2012). Manias, pdnicos y cracs. Historia de las crisis financieras. Barcelona:

Ariel Economfa.



La concentracién y el acaparamiento de los recursos productivos son
rasgos histéricos de los procesos de acumulacién de nuestra América.
La novedad estd en la intensificacién que ha tenido lugar en las dltimas
décadas, de la mano de las nuevas derechas e incluso de los gobiernos
considerados “progresistas”. Esto explica y acentda la inequidad distri-
butiva. No se trata solo del ingreso y de los activos empresariales, en-
tre los que destacan la tierra y el agua; los mercados y las tecnologias
también estdn altamente concentrados, por mencionar algunos casos
estratégicos. No es fortuito que la region tenga la distribucidn de tierras
mas desigual de todo el planeta: “El coeficiente de Gini —que mide la
desigualdad- aplicado a la distribucién de la tierra en la regién como
un todo alcanza 0.79, superando ampliamente a Europa (0.57), Africa
(0.56) y Asia (0.55)”

Hablar de las raices histéricas de la injusta distribucién de la riqueza nos
remite al dominio que han ejercido las élites de los paises desarrollados
sobre las del llamado “Sur global”, lo que, a su vez, ha llevado a estas a
impulsar formas de sobreexplotacién de la fuerza de trabajo, con el fin
de resarcirse de la pérdida del excedente producido. Asimismo, ha traido
consigo la apuesta exacerbada por el acceso a los mercados internaciona-
les, buscando atraer inversiones extranjeras recompensadas con crecien-
tes beneficios. Y todo movido por el anhelo del crecimiento econémico y
por formar parte de la alocada carrera tras un fantasma: el “desarrollo”.
Este modelo se apuntala en el capital financiero global, sin diversificar
—peor aun, sin transformar- las estructuras productivas, todavia afinca-
das en una modalidad de acumulacién primario-exportadora.

El argumento de este modelo consiste en incrementar la productividad
para aumentar el ingreso de divisas, gracias a un “uso adecuado” de las
ventajas comparativas que nos mantienen en calidad de paises provee-
dores de materias primas para el mercado mundial; dichas materias,
cabe senalar, son exportadas por unas cuantas familias con amplios vin-
culos politicos.

¢ Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO). (2017). Latin America and the Carib-
bean is the Region with the Greatest Inequality in the Distribution of Land. 5 de abril. Disponible en <http://

www.fao.org/americas/noticias/ver/en/c/878998/>.



Los productos que ofrecen los paises de la regién estdan destinados a los
mercados internacionales, principalmente Estados Unidos, Unién Euro-
pea, Rusia y China. Muchos de ellos han sido comoditizados y estan atados
alas bolsas de valores y a la especulacién financiera global. Grandes cor-
poraciones multinacionales promueven este modelo, aliadas a las élites
rentistas locales que han logrado capturar a los Estados. Estos grupos
direccionan incluso las politicas publicas de los Estados nacionales al
vaivén de sus intereses.

Mientras tanto, este sistema productivo sigue deteriorando los ecosis-
temas, destruye la biodiversidad, expande las fronteras extractivistas
—agricola, minera y petrolera—; genera descampenizacién, grandes mi-
graciones, despojo, saqueo y empobrecimiento, aumentando, en con-
secuencia, el riesgo asociado al colapso climatico. Este modelo es parte
del proceso global de expansidn y reestructuracion del capitalismo ex-
tractivo, que se caracteriza por la subordinada integracion industrial,
la emergencia de nuevos actores y practicas —incluso ilicitas—, los cre-
cientes flujos especulativos y la profundizacién de diversas formas de la
financiarizacién de la vida.

Teniendo claro semejante contexto, este libro es un esfuerzo colectivo
que retine 15 trabajos sobre élites econdémicas y politicas en América
Latina, presentados en cinco secciones temadticas: Elites y la captura del
Estado; Elites agrarias y configuraciones de poder; Perfiles distributivos:
grupos econémicos, ingresos y bienes; Elementos de la compleja confi-
guracién de poder; y Alternativas frente al capitalismo.

Los autores son intelectuales latinoamericanos con destacadas trayecto-
rias y los articulos que aportan tienen origenes diversos: algunos fueron
preparados especificamente para este tomo (Francisco Durand; Thomas
Chiasson-LeBel; Ramon Fogel, Sara Costa y Sintya Valdez; Cristébal Kay;
Alberto Riella y Paola Mascheroni; Raul Prada Alcoreza; Raul Zibechi,
Roberto Lépez Cauzor); otros fueron publicados recientemente en libros
y revistas académicas de varios paises de la regién (Sandra Polo Buitra-
go; Diego Sdnchez-Ancochea; Alberto Acosta y John Cajas; Enrique Leff;
Ashish Kothari, Alberto Acosta, Federico Demaria, Arturo Escobar y
Ariel Salleh), mientras que otros dos son traducciones de capitulos de
Dominant Elites in Latin America: From Neo-Liberalism to the ‘Pink Tide’, libro
publicado en 2018 por Palgrave Macmillan, y que se basan en diserta-
ciones doctorales (Carlos Veldsquez Carrillo y Simon Granovsky-Larsen).



Dada la heterogeneidad de las instituciones y los grupos de investiga-
cién en Ameérica Latina, Europa y Norteamérica donde se originaron es-
tos textos, la inspiracion tedrica, los enfoques metodolégicos y los temas
especificos de todos ellos también son diversos. Varian desde los estu-
dios de clases y grupos sociales (como las organizaciones de empresarios
en diversos paises) hasta el andlisis de tendencias regionales en general
(por ejemplo, la captura del Estado y los impactos de la globalizacién
neoliberal en las zonas rurales de la region).

Sin embargo, los capitulos también tienen importantes elementos en
comun. De distintas maneras, todos comparten una perspectiva funda-
mentada en la economia politica critica y se enfocan en los procesos his-
téricos que han generado las estructuras inequitativas de poder politico
y econémico contempordneas. En otras palabras, todos analizan a las
élites que sustentan estas estructuras inequitativas o, en el caso de los
dos udltimos capitulos, se dirigen a la posibilidad de escapar del capita-
lismo predatorio globalizado que actualmente prevalece.

Anhelo que este esfuerzo colectivo aporte elementos de profundidad
para comprender las tendencias por las que atraviesa América Latina en
la actual fase de transicién capitalista y, sobre todo, que genere debates
sobre las maneras y los caminos posibles para superar estas formas de
dominio y subordinacién que las élites han conservado en la regién.

El objetivo original de esta contribucion al pensamiento critico latinoa-
mericano es ofrecer lecturas que aporten informacién para una mejor
comprension del actual panorama. Los comentarios y las criticas que se
susciten sin duda incrementardn el necesario conocimiento y analisis
de este proceso.

Un especial agradecimiento al proyecto FES-Transformacién, al Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), a Liisa North, Blanca
Rubio y Alberto Acosta por el trabajo en equipo, y mi total gratitud a
las autoras y los autores de cada articulo por su generosa colaboracién.

Carlos Pastor Pazmino
COORDINADOR
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Desde distintos dngulos, abrimos el camino a esta coleccién de estudios,
dirigida a entender el poder, las politicas y los comportamientos de las
élites que hoy apoyan “el regreso de la derecha” en la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos. Aunque los capitulos analizan diferentes aspectos
de la estructuracion del poder, hay sectores importantes de élite con re-
cursos materiales y culturales —como los militares y las Iglesias— que no
son sistemdticamente considerados aqui. Nos enfocamos principalmen-
te en los grandes grupos econémicos y financieros, las corporaciones y
los grandes terratenientes agroindustriales que, a menudo, ocupan y
comparten los mismos espacios econémicos.

l.
Elites y captura
del Estado

El presente libro abre con una seccién sobre la “captura del Estado” por
parte de los grandes intereses econémicos —corporaciones multinacio-
nales y nacionales—. Al abordar este fenémeno en la América Latina con-
tempordnea, Francisco Durand revisa en el primer capitulo la extensa
literatura al respecto. Las formas y los niveles de captura varian de un
pais a otro —incluso en las diferentes regiones de cada pais—y segtin los
diversos momentos historicos.

Las formas presentadas por Durand incluyen no solo el impacto de la
“captura” en la agenda de las politicas publicas en un sector determi-
nado o en términos generales, sino también la “captura mafiosa” o por
vias corruptas; cognitiva o cultural, a través de think tanks y centros de
investigacién; medidtica, con la propiedad de periédicos y canales de co-
municacién masiva; via “puertas giratorias” entre posiciones directivas
en el sector privado, el sector publico y las agencias internacionales, con
especial referencia a los ministerios de economia y finanzas; el financia-
miento de campanas electorales y partidos politicos; o combinaciones
de todo lo anterior y otros tipos de influencia y control que impactan en
el comportamiento del Estado y favorecen a élites nacionales y locales
(véase también Durand, 2016, que hace referencia especial al extractivis-
mo en Perd). A la lista de captores del poder estatal se podria sumar las
fuerzas armadas, la policia y las Iglesias, tradicionalmente la catélica



pero ahora también, de forma creciente, los pentacostales y los evangé-
licos en paises como Brasil y Guatemala.

Respecto a los momentos histéricos, Durand menciona tres: el segui-
miento sistemadtico de politicas neoliberales —sobre todo en las décadas
de 1980 y 1990 (momento de “captura extrema” del Estado-, pasando
por la respuesta progresista contra estas politicas a fines de los noventa
y comienzos del nuevo siglo (momento de “ruptura”), que en realidad
no afect6 estructuralmente la dependencia del Estado en esos grupos
de poder corporativos, hasta el actual regreso de la derecha politica
(momento de “recaptura”). Asi, en los afos rosados del reformismo, la
ruptura fue solo parcial: se instrumentaron politicas de redistribucién
con los recursos derivados de la superbonanza de commodities, pero sin
realizar cambios fundamentales en las politicas econémicas, ni en la
distribucién de bienes productivos y menos aun en las estructuras pro-
ductivas. Sin embargo, cabe notar que, como se ha visto a lo largo de la
historia reciente, los momentos de captura también son inestables por
dos razones: la falta de una hegemonia firme por parte de la derecha po-
litica y la resistencia de los movimientos sociales que se oponen a estas
dindmicas de sobreexplotacién del trabajo y de la naturaleza.

Durand analiza tres factores estructurales “con viejas raices” en el fondo
del fenémeno de captura en América Latina: 1) alta concentracién del
poder econémico en manos de grandes unidades empresariales en todos
los sectores de la economia, frecuentemente marcado por un “factor de
‘jerarquia’ familiar-social antiguo”; 2) alta concentracién de poder de-
cisorio en el Ejecutivo y la Presidencia, inclinada a seguir politicas en
favor de grupos particulares en el contexto de un Estado con “bajos ni-
veles de institucionalidad”; 3) una sociedad civil débilmente organizada
que puede impactar en las politicas publicas con una frecuencia que “es
histéricamente mds ocasional que regular”.

Aunque la presencia de estos factores en América Latina hace que la cap-
tura e incluso la “captura extrema” del Estado se manifiesten a menudo
en la mayoria de los paises de la regién, cabe sefalar que el fenémeno
también estd presente en paises normalmente considerados como “de-
mocracias admirables”, con instituciones coherentes y fuertes. Segin
una investigacién de Judith Marshall (2018), las rupturas sumamente
destructivas de represas de contencién de desechos mineros en el estado
de Minas Gerais en Brasil en 2016 (Mariana) y la provincia de Colum-
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bia Britdnica en Canadd en 2014 (Mount Polley) fueron “anunciadas” en
ambos casos por la captura del Estado por parte de las corporaciones
mineras. Para explicar: el auge en los precios de minerales incrementé
la extraccion y el tamano de las represas de relave sin que se aplicaran
los controles debidos; una vez que esa bonanza llegé a su fin, las mi-
neras —tal como ocurrié con las actividades petroleras— se esforzaron
por reducir costos, lo que, a su vez, llevé a sacrificar la seguridad en
minas y represas. También se registraron contribuciones generosas a
las campanas politicas de los partidos en el poder en las dos jurisdic-
ciones que aseguraron la aprobacion de licencias para una expansién
de las represas y otras prdcticas peligrosas. Y todo esto se complemento
con cambios en la legislacién, la reglamentacién y la supervision de las
operaciones mineras por parte del Estado, en respuesta a las exigencias
de las corporaciones.

Mientras el trabajo de Marshall se concentra en comparar las politicas y
los comportamientos de jurisdicciones subnacionales, Kevin Taft (2017),
un politico “iniciado” del Partido Liberal de Canadd, analiza la captura
del Estado por parte de la industria petrolera para expandir la produc-
cién de petréleo “sucio” (tar sands) no solo a nivel provincial, en Alberta,
sino también a nivel nacional, dificultando la puesta en marcha de las
politicas del gobierno federal de Canada para frenar el cambio climadtico.

En el segundo capitulo, Thomas Chiasson-LeBel no usa el concepto de
captura del Estado per se, pero el fendmeno estd presente en su anadlisis
de las estrategias utilizadas por las organizaciones histéricas de empresa-
rios para impactar en las politicas estatales y resistir reformas redistribu-
tivas en Ecuador y Venezuela (las diversas cdmaras de grupos regionales
en el primer pais y el organismo unitario Fedecdmaras en el segundo).

Siguiendo una periodizacién histérica que compagina con los diferen-
tes momentos de captura del Estado presentados por Durand, Chias-
son-LeBel identifica una época de corporativismo o negociaciéon entre
capital y trabajo en los afios sesenta y setenta que se manifesté en poli-
ticas desarrollistas (con un gobierno militar en el caso ecuatoriano); el
empoderamiento de las élites de ambos paises en los ochenta y noventa
expresado en las politicas de austeridad neoliberales y el abandono de la
conciliacion social, especialmente en Venezuela; y, a comienzos del nue-
vo siglo, politicas de confrontacién explicita de Fedecdmaras contra el
chavismo en Venezuela, en contraste con una oposicién mads suave, con



toques acomodaticios ante el gobierno de Alianza Pais en Ecuador. En
este pais, las élites también renovaron sus organizaciones para influir
mejor en las politicas del Estado, estrategia que ayudo a los empresarios
en la “recaptura” de los anos recientes.

Sosteniendo lineas de argumentacién derivadas de los andlisis cldsicos
de élites (Pareto, Wright Mills, etc.) y las tradiciones de economia politica
critica, el trabajo de Chiasson-LeBel es rico en detalles e interpretaciones
histéricas. En particular, enfatiza la importancia de prestar atencién a
la historia de las cambiantes relaciones y capacidades de las clases y sus
organizaciones para entender el poder —o la falta de poder— de las élites
para influenciar en las politicas del Estado en diferentes momentos.

En el caso de Venezuela, esto implica un entendimiento de los alti-
bajos del movimiento sindical, mientras que en Ecuador lo que debe
comprenderse son las vicisitudes tanto de las organizaciones indigenas
como de los sindicatos, siempre prestando atencién a la regionalizacién
de las contiendas sociales en el pais. Todos estos procesos son indagados
con cuidado por Chiason-LeBel. Para resumir, combinando argumentos
principales de los dos primeros capitulos, se puede decir que es necesa-
rio analizar la dindmica de las relaciones de clases —especialmente sus
organizaciones— en paises con historias econémicas, formaciones socia-
les y capacidades institucionales distintas, para entender las diferentes
formas y la profundidad de lo que Durand llama la captura del Estado.

En este sentido, seria relevante incorporar la cuestién de las formas y
la profundidad de la dependencia externa a los andlisis de la confor-
macién de élites y sus estrategias de captura. En el caso de Venezuela,
estamos frente a lo que Rosemary Thorp, historiadora especialista en el
desarrollo econémico de América Latina, identifica como una “versién
particularmente extrema de una economia rentista”, donde el petréleo
“es el ingreso nacional” (énfasis en el original) y “es canalizado por el
gobierno” en un contexto donde “la cultura confunde lo personal con
lo politico y visualiza el control del gobierno en términos de acceso a
fuentes de prebendas”, en una economia cuyas otras fuentes de ingresos
son “relativamente pequenas” (Thorp, 1998, p. 77). Podemos formular la
hipétesis de que, en consecuencia, la estrategia de fuerte confrontacién
de las élites venezolanas (hasta el punto de favorecer la intervencién
militar externa) surgid, por lo menos en parte, de su necesidad de con-
trolar el Estado para sostener su estatus social y econémico.
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En contraste, las élites ecuatorianas controlaban una variedad de recur-
sos materiales productivos para sostenerse y conducir sus politicas de
oposicién en una economia mas diversificada. La exagerada dependencia
de Venezuela en el petréleo —90% de sus exportaciones durante décadas
enteras desde los anos treinta— fue y es una “maldicién de la abundancia”
que previene la diversificacién econémica y el desarrollo institucional del
pais, marcando el cardcter de sus clases dominantes y a la sociedad entera.

En el tercer capitulo, Ramoén Fogel, Sara Costa y Sintya Valdez identifi-
can distorsiones similares en su andlisis de la politica tributaria de Para-
guay, en el contexto histérico de un “Estado depredador o prebendario
en el cual los miembros de la élite consideraban los organismos y bienes
publicos como propiedad privada”. Vale mencionar que “la mayoria de
legisladores o sus familiares se habian apropiado de tierras publicas”.
Los autores usan textos de cinco proyectos de ley presentados entre 2004
y 2014, los diarios de las sesiones del parlamento, publicaciones de la
prensa y entrevistas con informantes claves (en ministerios, cdmaras y
centros de investigacién) para cuidadosamente documentar y analizar
coémo las organizaciones y los lideres agropecuarios y agroindustriales
nacionales, con el apoyo de sus aliados extranjeros (como Monsanto y
grandes inversores brasilefios), capturaron el Estado y bloquearon todos
los esfuerzos para incrementar los impuestos sobre un sector que produ-
ce 30% del PIB anual, pero contribuye con solo 3.6% de la recaudacion.

En su anadlisis de la “microeconomia politica de la captura”, Vogel, Costa
y Valdez senalan para el caso paraguayo los mismos mecanismos uti-
lizados por las élites identificados por Durand en América Latina en
general, pero enfatizan el control de los principales medios de comu-
nicacién para convencer/controlar la opinién publica (argumentando,
por ejemplo, que los impuestos iban a dafar a los pequerios y medianos
productores y a los consumidores), asi como el acceso directo a los po-
deres legislativo y ejecutivo (con la presencia de agroindustriales y sus
familiares en las instituciones decisivas).

Esta investigacién aborda la “captura extrema” —incluso para América
Latina— del Estado, en el campo de la politica tributaria, en un pais
donde, supuestamente, existen procedimientos democraticos para deci-
dir sobre las politicas publicas. El capitulo desarrolla un breve anadlisis
comparativo clarificando que el control de élites sobre las politicas en
este dmbito varia de una manera importante dentro de la region.



En Paraguay no fue posible avanzar con la legislacién tributaria para
el sector agroganadero y agroindustrial ni siquiera en los breves afnos
del gobierno progresista de Fernando Lugo (2008-2012), removido de la
presidencia por un “golpe parlamentario” de las élites. El poder de los
grandes latifundistas y agroexportadores es analizado en los cuatro ca-
pitulos de la segunda seccién, donde se exploran sus manifestaciones
regionales y en paises especificos (Colombia, Guatemala, y Uruguay). En
todo el continente, se ve la prdctica de la “puerta giratoria” en el hecho
de que latifundistas y agroindustriales a menudo encabezan los minis-
terios de Agricultura (oxram International, 2018, p. 19).

En contraste con el capitulo sobre Paraguay, que enfoca la captura del
Estado respecto a la politica tributaria durante una década, Carlos Velds-
quez Carrillo presenta una interpretacién de la dominacién oligdrquica
en general en El Salvador durante siglo y medio. Traza los origenes de la
clase dominante en la expansion de la economia de exportacién de café
en la segunda mitad del siglo xix, su consolidacién con la expropiacién
ferozmente represiva de las tierras de las comunidades indigenas, su
necesidad de compartir el poder con las fuerzas armadas entre 1932
y 1980, la rebelioén popular de los ochenta y la recuperacién del poder
en la posguerra civil, después de la firma de paz en 1992. Veldsquez
analiza, apoyado en datos recogidos sistemdticamente, como los grupos
familiares que formaron la élite agroexportadora siguen en el poder
hoy dia, por supuesto, con algunos elementos nuevos.

Con la mediacién de la Organizacién de las Naciones Unidas (onu), los
acuerdos de paz fueron disefiados para responder a las causas sociales
y politicas de la guerra civil, que durante mds de una década de vio-
lencia extrema desplazé a una gran parte de la poblacién salvadorena,
20% de la cual escap6 a Estados Unidos. Desafortunadamente, la onu no
tuvo la capacidad de garantizar el respeto a los acuerdos, mismos que
fueron implementados en un contexto neoliberal en el cual la élite de
la preguerra —y algunos nuevos grupos que surgieron con los recursos
de la asistencia internacional— privatizaron los bienes y los servicios
publicos, e incluso lograron proyectarse a nivel regional, primero en
Centroamérica y después en el resto de América Latina.

Sin reforma agraria y sin diversificacién econdémica para generar em-
pleo, las migraciones hacia Estados Unidos continuaron, con lo que El
Salvador se hizo dependiente de las remesas de los migrantes, conver-
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tidas en la fuente principal de ingresos de una buena parte de la pobla-
cién y del Estado (actualmente representan mds o menos el 20% del pnB).
Mutatis mutandis, este es el contexto para las olas de violencia “mafiosa”
de las que surgieron las “caravanas” de migrantes de 1917-1919 en el
“tridngulo norte” de Centroamérica, esto es, El Salvador, Guatemala y
Honduras (véanse WOLA, 2018; y Méndez, 2018). Vale senalar que los tres
paises se ubican entre los seis latinoamericanos caracterizados por un
sistema tributario de impactos negativos en la distribucién de ingresos:
los pobres pagan mas de lo que reciben en servicios ptblicos (oxram In-
ternational, 2018, p. 10).

En resumen, a partir de teorias diversas, usando metodologias diferen-
tes y enfocando varios temas y paises, los cuatro capitulos llegan a las
mismas conclusiones sobre la fuerte capacidad de las élites de capturar
al Estado e impactar en las politicas publicas. Por supuesto, hay diferen-
cias importantes entre las naciones latinoamericanas. Sin embargo, son
pocos los momentos en los cuales las correlaciones de fuerzas politicas
nacionales e internacionales han coincidido para permitir el avance de
politicas progresistas.

.
Elites agrarias y
configuraciones de poder

Los textos que componen esta seccién aportan elementos fundamen-
tales para comprender la situacién rural en América Latina en la fase
actual de su desarrollo. Se trata de las contribuciones de Cristébal Kay,
“Procesos de concentracién de la tierra y el capital y 1a precarizaciéon del
trabajo rural en la era de la globalizacién neoliberal”; de Alberto Riella
y Paola Mascheroni, “Expansién agraria y concentracién capitalista en
Uruguay progresista”; de Simén Granovsky-Larsen, “Tierra y reconfigu-
racién del poder en Guatemala posconflicto”; y, finalmente, de Sandra
Polo Buitrago, “Las decisiones del Estado a favor del gran capital: el pro-
blema agrario en Colombia, siglo xx e inicios del siglo xxi”. Todos son
andlisis histéricos que rastrean en el pasado de los paises las transforma-
ciones sociales y politicas que permitieron el surgimiento del dominio
actual de las élites agrarias.



La seccion estd conformada por una visiéon general de América Latina
(el texto de Kay) y tres estudios por paises: el caso de Uruguay, goberna-
do hasta la fecha por corrientes progresistas, y los casos de Colombia y
Guatemala, que han sufrido de manera ininterrumpida el embate de
las politicas neoliberales. A pesar de las distintas posiciones, los andlisis
coinciden en la centralidad que tienen la tierra o el problema agrario
en la consolidacién de las élites en América Latina y su permanencia en
el poder.

Si bien el problema agrario tuvo un papel fundamental en la consolida-
cién del capitalismo mundial en su etapa de formacioén, en la actualidad
cobrarian relevancia aspectos como la inversién industrial, las finanzas
o los servicios. Sin embargo, en estos paises, y en gran parte de la regiéon
latinoamericana, la cuestién agraria se encuentra todavia en el centro
del poder de las clases dominantes, lo cual podria interpretarse como
un factor de atraso de la regién en relacién a los paises desarrollados. No
obstante, también tiene que ver con el reciente auge de los precios del
petréleo y las materias primas agricolas (2003-2014), que gener6 tanto
la apropiacién de los recursos naturales, como el fortalecimiento y la
distribucién de la renta de la tierra.

Por otra parte, en los textos des taca el andlisis de la llamada reforma
agraria de mercado, impulsada por el Banco Mundial durante la consoli-
dacién del neoliberalismo. Para “atender” la pobreza rural, dicha institu-
cién propuso que los terratenientes vendieran las tierras que no les inte-
resaban a los campesinos, siendo estos financiados por préstamos de los
gobiernos. El resultado de este proceso fue de enorme conveniencia para
los grandes propietarios de tierras, quienes atravesaban la crisis del café,
pues lograron deshacerse de la tierra que ya no necesitaban; en contras-
te, los campesinos que las compraron quedaron endeudados y sin recur-
sos para echar a andar la produccién, por lo que su situacién empeoro.

Los articulos estudian en especial la etapa de transicién capitalista
que abarcé de 2003 a 2014, afnios en los que ocurri6 la crisis capitalista
mundial y la crisis alimentaria. El declive registrado en las ganancias
en los paises desarrollados debido a estas crisis, aunado al aumento en
los precios de las materias primas, impulsé una gran expansion de la
inversion de capital en los llamados cultivos comodines —como maiz,
cana de aztcar, sojay palma africana—, concentrdndose fuertemente los
recursos naturales y el capital en los paises del Sur global. En América
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Latina, esta inversién ocurri6 tanto en los paises gobernados por proyec-
tos progresistas, como Uruguay, como en aquellos que continuaron con
politicas neoliberales.

Tal situacién trajo consigo lo que Riella y Mascheroni llaman una nue-
va fase de concentracién de las tierras, impulsada a través de procesos
como la instrumentacién de cambios legales (inversién en sociedades
anénimas), la extranjerizacion o participacién de capitales fordneos en
la compra de tierras y el cambio en el uso del suelo hacia cultivos con
mayor demanda mundial. En paises como Colombia y Guatemala se ob-
serva que las élites se adaptaron a las nuevas condiciones mundiales,
abandonando los cultivos tradicionales y, en cambio, impulsando los
cultivos flexibles, para insertarse en los nuevos procesos extractivos tan-
to de la agricultura como de la mineria.

La expansién del capital en la region se dio, en muchos casos, sobre la
tierra y los recursos naturales de las comunidades indigenas y campe-
sinas, afectando asi la estructura de las unidades productivas, debido
al despojo y la ocupacién de sus territorios. En paises como Uruguay
aumento la proletarizacién de la poblacién rural, o bien el desempleo,
mientras que en Guatemala el proceso incrementé la migracién y la
relevancia de las remesas para la reproduccién de la unidad campesina,
asi como para las finanzas del gobierno. Como sefiala Kay, el proceso de
expansion del capital en la regién intensificé el conflicto rural, dada la
lucha emprendida por campesinos e indigenas contra el despojo de sus
recursos naturales. En este marco, senala Kay, la organizacién mundial
Via Campesina comando los movimientos contra el despojo y por la so-
berania alimentaria en el Sur global en general, pero en particular en
América Latina.

Vale senalar también que tanto Kay como Riella y Mascheroni se refieren
al papel de los paises progresistas en este proceso. Dichos gobiernos re-
dujeron la pobreza de manera notable mediante politicas sociales, pero
no frenaron la expansién del capital, toda vez que los elevados precios
de las materias primas fueron un elemento fundamental para la conso-
lidacién de las finanzas gubernamentales. En este contexto, a decir de
Kay, los gobiernos progresistas no cambiaron la matriz productiva de
sus paises, mientras que el reciente giro a la derecha en América Lati-
na —con los gobiernos de Macri, Bolsonaro, Moreno, etc.— entierra los
avances sociales alcanzados por los progresistas (que si bien surgieron



desde matrices de izquierda, a la postre resultaron no ser tales), lo cual
augura una agudizacién de los conflictos en la regién.

En un plano particular de los ensayos, Kay analiza la situacién general
de América Latina y responde a las criticas al desarrollismo de la se-
gunda mitad del siglo xx que hicieron las posiciones neoliberales, para
quienes esta politica tenia un sesgo urbano que contribuy¢ al atraso del
sector rural. El autor sefiala atinadamente que no se trata de relaciones
sectoriales, sino de clase, pues los causantes de la desigualdad rural que
afect6 a los campesinos fueron el sesgo terrateniente, el sesgo agricola
corporativo y el neoliberalismo. Kay destaca también la centralidad de
la concentracién de la tierra facilitada por la transformacién neoliberal
bajo el dominio de las corporaciones.

Por su parte, Sandra Polo Buitrago compara el proceso de apropiacién
de la tierra en Colombia entre 1926 y 1936 con el ocurrido bajo la Ley z-
DRES, aprobada en 2016. La investigadora sefiala que en el origen histéri-
co de la cuestién agraria, los gobiernos promovieron desordenadamen-
te la ocupacién de terrenos baldios, lo que dio lugar a apropiaciones que
no fueron legalizadas. Con la expansién de la economia exportadora a
fines del siglo xix y el impulso del café y el banano, hubo la necesidad de
legalizar la propiedad, para lo cual se impulsé la revision de los titulos,
un programa de parcelacion y la venta de tierra de los terratenientes a
los colonos, quienes quedaban endeudados. Sin embargo, con la Ley 160
de 1994 se adjudicé la tierra a unidades agricolas familiares y se prohi-
bié su acumulacién.

En la fase reciente y ante la presiéon del mercado internacional, en 2016
se impulsé la Ley ziores, que pretende en realidad el acaparamiento de
la tierra a través de nuevas figuras juridicas, como la asociacién de los
pequenios productores con los empresarios, quienes impulsardn proyec-
tos productivos. Se trata de un modelo de desarrollo agrario basado en
la agroindustria que intenta dinamizar el mercado de tierras para la
siembra de monocultivos en beneficio del capital.

En su texto sobre Guatemala, Granovsky-Larsen analiza el trdnsito “de
un Estado contrainsurgente bajo control militar, comprometido con la
oligarquia agraria, a un Estado neoliberal alineado al orden mundial
globalizado”. Analiza también los Acuerdos de Paz (1978-1986) y el im-
pulso al Fondo de Tierras, que permitié la reorganizacion de los cultivos
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tradicionales hacia la produccién extractiva agricola y minera y, de esa
manera, fue el instrumento para la ya mencionada reforma agraria de
mercado impulsada por el Banco Mundial.

Actualmente el extractivismo y la militarizacién han traido consigo
la represién brutal de aquellas comunidades que defienden sus terri-
torios, con lo cual las élites locales imponen su dominio y controlan
incluso a las €élites extranjeras que dependen de ellas. Las élites locales
han intensificado la corrupcién y la disfuncionalidad de los gobiernos
que caracterizan al capitalismo de transicion. Se trata, dice el autor, de
instituciones débiles y élites fuertes, cuyo fundamento de poder ha sido,
como ya mencionamos, la propiedad de la tierra.

Para cerrar esta seccidn, el texto de Riella y Mascheroni plantea una
situacion a la vez diferente y similar al analizar el caso de Uruguay,
con un gobierno progresista desde el afio 2005, cuando Tabaré Vdzquez
asumié el poder. Ello coincide con la fase de impulso de la soja como el
monocultivo principal, de otros cultivos agricolas como trigo, cebada y
arroz y de la produccion forestal. La expansion del capital trajo consigo
el aumento sin precedentes del precio de la tierra, lo cual coadyuvé a la
concentracién de la tierra a niveles inéditos: 3 700 productores contro-
lan el 65% de la superficie agricola, con lo cual la estructura agraria es
muy similar a la de principios del siglo xx. Ello ha traido la desaparicién
del 30% de las pequenas explotaciones y del 10% de las medianas, con la
consecuente reduccién de la poblacién rural uruguaya.

Si bien los gobiernos progresistas lograron reducir la pobreza con una
mejor distribucién del ingreso proveniente de las crecientes exporta-
ciones, no construyeron las bases para enfrentar estructuralmente el
desempleo y si permitieron que los sectores dominantes obtuvieran una
mayor apropiaciéon de la riqueza, aumentando su participacién en el
PIB agropecuario. Por lo tanto, dichos gobiernos no lograron contrarres-
tar los procesos estructurales de la expansioén capitalista en el agro ni,
con ello, el fortalecimiento de las élites agrarias.



[[
Perfiles distributivos:
grupos econémicos, ingresos y bienes

En esta seccion se aborda la cuestion desde la experiencia de tres paises,
que podriamos considerar como casos referenciales para la regién: Boli-
via, Chile y Ecuador. En el caso de Chile, si bien en los dltimos tiempos
se ha registrado una alternancia de gobiernos de diferente signo ideolé-
gico, su estructura primario-exportadora se ha mantenido inamovible.
En los otros dos casos, mds alld de los discursos soberanistas, las estruc-
turas productivas y de acumulacién no fueron afectadas en el largo go-
bierno de Rafael Correa o en el de Evo Morales, aiin vigente.

Para Chile contempordneo, Diego Sdnchez-Ancochea indica que se ha
registrado el nivel mads alto de desigualdad del pais. En Ecuador, como
analizan Alberto Acosta y John Cajas-Guijarro, sucedi6 algo similar
durante lo que ellos califican como “una década desperdiciada”. Raul
Prada Alcoreza sostiene a su vez que “la economia boliviana es primor-
dialmente extractivista; el Estado transfiere los recursos naturales ex-
plotados desde la periferia singular a los centros cambiantes del siste-
ma-mundo capitalista”.

Al explorar el caso de Chile, Sdnchez-Ancochea plantea que ese pais no
solo es un buen representante de la tendencia regional, sino que es uno
de los paises de América Latina en donde la desigualdad en el nivel mds
alto es mds notable. Para sustentar esta aseveraciéon basta mencionar un
par de cifras expuestas por el autor: “La participacién en el ingreso del
1% mds alto oscila entre el 15%, sin ajustes por ganancias no distribuidas
e ingresos no informados, y el 33%, cuando se ajusta por las ganancias
y la evasién impositiva. Esta dltima cifra es significativamente mayor
que la de Estados Unidos (18%) —el pais desarrollado mds desigual— o
incluso Colombia”.

En este articulo se retinen pruebas de distintos estudios, con una aproxi-
macién metodélogica vigorosa, para demostrar una concentracién per-
sistente del ingreso en el nivel mds alto, incluso durante los gobiernos
de la concertacion, luego de que el gobierno militar de Augusto Pino-
chet lograra una redistribucién exitosa “hacia lo alto”. Para entender
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esta persistencia y considerar trayectorias futuras, el articulo aborda la
situacién de la estructura de la economia caracterizada por su hetero-
geneidad estructural, propia de una economia primario-exportadora.

Desde una perspectiva de economia politica, el autor analiza el papel de
las diversas fuerzas sociales y politicas, paticularmente la de los sindica-
tos. Igualmente, estudia el alcance y las limitaciones de las politicas so-
ciales, enmarcdndolas en una reflexién muy sugerente sobre la limitada
capacidad de redistribucién del Estado, al resaltar las tendencias contra-
dictorias existentes. Por ejemplo, el gasto social mds elevado ha contri-
buido a incrementar la tributacién, pero las élites todavia contribuyen
con niveles muy inferiores a lo que seria una participacién equitativa.

Es interesante la constatacién de este autor, para quien la politica social
ha sido mads redistributiva en tiempos de gobiernos considerados como
progresistas, lo que prepararia un terreno propicio para la creacién de
nuevas coaliciones entre clases progresistas. Un escenario favorable
para el futuro seria uno en el cual nuevas politicas sociales creen nuevas
expectativas y demandas sociales que, a su vez, conlleven a mayores im-
puestos. Dada la falta de compromiso del gobierno —y de la misma socie-
dad chilena, podriamos acotar— para concretar medidas radicales, sola-
mente en este aspecto indirecto disminuird la participacién del ingreso
de los ricos a la larga. Salta a la vista que la capacidad para efectuar
cambios en la estructura de produccién y reducir la heterogeneidad es-
tructural es muy limitada. Asi, a nivel econémico, la ganancia de capi-
tal y la concentracién de mercados siguen siendo altas, con unos pocos
grupos empresariales que controlan grandes segmentos de la economia.

Por otra parte, la constitucién boliviana ha sido reconocida —al igual
que la de Ecuador— como progresista y muy adelantada en el recono-
cimiento de derechos; sin embargo, anios después de su aprobacién, lo
establecido en ella no se ha logrado consolidar en la sociedad. Con do-
cumentacién, Raul Prada Alcoreza demuestra claramente que “respecto
a la estructura juridica-politica de la Constitucidén, el gobierno progre-
sista [de Evo Morales| se queda lejos. Su decantada propaganda y publi-
cidad, sus insostenibles interpretaciones demagégicas y de difusién no
cambian la situacién; nada de ello los convierte en politicos consecuen-
tes. Son solo palabras, imdgenes publicitarias”.

La lectura de los casos chileno y boliviano se refleja, en términos genera-
les, en el caso ecuatoriano, tanto en las tendencias coyunturales como en



las estructuras. Alberto Acosta y John Cajas-Guijarro plantean lo que ha
sido quizds una de las mayores “dialécticas” vividas en tiempos “progre-
sistas” con Rafael Correa: se vendié a la poblacién una imagen de mayor
igualdad, pero no hubo cambios estructurales. Efectivamente, se mejoro
la distribucién del ingreso cuando existian importantes excedentes para
distribuir; excedentes que en la economia primario-exportadora que es
la ecuatoriana surgieron por los auges del mercado mundial, mas no por
transformaciones internas. De hecho, el “progresismo” no se atrevio a
golpear frontalmente a la propiedad concentrada de los medios de pro-
duccién, exacerbada por la concentracién y centralizacion del capital
(financiero inclusive), y menos aun a alterar las estructuras de acumula-
cion capitalista propias de una economia primario-exportadora.

Al final del gobierno de Correa, a pesar de que la economia ecuatoriana
se contrajo, las grandes companias —beneficiarias de una concentracién
de activos enorme e intacta en ese periodo— siguieron obteniendo utili-
dades millonarias, al igual que los bancos privados. En concreto, con el
correismo, con la caida de la economia, los grupos econémicos ganaron
tanto incluso como en el auge, consolidando su poder tanto econémico
como politico. Posteriormente, durante el gobierno de Lenin Moreno
ha continuado la consolidacién de los grandes grupos de poder econo-
mico. Al otro lado estd aquella poblacién que, pese a beneficiarse de
una menor desigualdad de ingresos al inicio del correismo, vio cémo
la misma se estancé desde 2014 y ha empezado a deteriorarse, especial-
mente desde 2018. Ademds, recordemos que entre 2015 y 2018 la mitad
de la poblacién del pais practicamente se ha mantenido estancada en
un ingreso diario de alrededor de 5 ddlares o menos, situaciéon que es
resultado de la crisis.

La combinacién de una menor desigualdad del ingreso con la persisten-
te desigualdad en la posesiéon de activos genera un “hocico de lagarto”.
Los movimientos de la mandibula superior de dicho “hocico” se pueden
analizar con el indice de Gini o con alguna otra medida de distribucién
de variables que se aproximen a la propiedad de la riqueza (sobre todo
la propiedad de medios de produccién, como la tierra o los activos de
las empresas; Acosta y Cajas-Guijarro utilizan este tltimo caso). Por otra
parte, los movimientos de la mandibula inferior se pueden estudiar con
el indice de Gini —u otra medida de distribucién— del ingreso de los
hogares de las estadisticas de empleo. Esta tendencia es analizable en
todos los paises de la region.
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El cumplimiento de la hipétesis del “hocico de lagarto” en Ecuador es
explicable en tanto que el propio correismo no promovié transforma-
ciones de fondo en la economia, ni en la tenencia de los medios de pro-
duccién y de los activos en general, como tampoco en la estructura pro-
ductiva, ni en la 16gica de insercién primario-exportadora del pais en el
mercado mundial. En definitiva, el correismo habria desperdiciado, en
este sentido, una década.

El producto final de esa “dialéctica” es que las mejores condiciones de
vida alcanzadas por la poblacién solo son sostenibles si no traban la
acumulacién de capital y existe una fase de expansién o auge. Lo lamen-
table —mejor dicho, lo ridiculo— es que los gobernantes “progresistas”
se convencieron de que si pueden “domar” al capitalismo, cuando en
realidad es el capitalismo el que los ha “domado”. A ellos, cabe decir,
se suman todos esos ilusos que creyeron que pueden evitar las crisis
recurrentes del capital.

En estas condiciones, las mejoras distributivas parecen posibles solo en
etapas de auge, es decir, cuando hay importantes ingresos por la venta
de materias primas, en tanto que durante las crisis se generan costos que
son pagados por las grandes mayorias, mientras que los grandes propie-
tarios del capital -y, por tanto, del poder- siguen lucrando. Esa es, pues,
una herencia grave del correismo: el no-cambio de una estructura econé-
mica injusta. En otras palabras, el pais no cambié con el correismo —ni
cambiard con el morenismo-, pues de no ocurrir cambios radicales en la
distribucién de la riqueza, seguird siendo lo que siempre ha sido...

Pero mientras Ecuador vivia en el despilfarro y la corrupcién, varios
grupos se consolidaron y expandieron y lucraron como nunca. Hasta
podriamos decir que tales grupos se beneficiaron de la no-transforma-
cién, pues quizd para ellos los cambios estructurales no tienen sentido,
especialmente en los sectores que controlan. Para colmo, los grupos eco-
nomicos del pais poseen un cardcter oligopdlico (y, por tanto, obtienen
rentas oligopdlicas), como sucede en las actividades agropecuarias, ma-
nufactureras, comerciales, etc. Por su parte, el morenismo ha abando-
nado cualquier agenda de transformacién y se lanzaria, “sin ningun re-
mordimiento, a las fauces de un neoliberalismo cada vez mds acelerado.
Un neoliberalismo en donde la concentracién-centralizacién del capital
y la riqueza continuardn, mientras que la desigualdad entre hogares
trabajadores empezard nuevamente a aflorar”.



A partir de las palabras de Acosta y Cajas-Guijarro, es posible preguntar-
se, pensando en toda la regién: {puede imaginarse siquiera un proceso
transformador “desde arriba” cuando los grandes grupos econémicos
controlan el poder? La respuesta es no.

Las modalidades de acumulacién atadas a diversos extractivismos —en
consonancia con la definiciéon de Eduardo Gudynas-, de élites empre-
sariales y Estados rentistas, de sociedades clientelares y de regimenes
autoritarios —neoliberales o progresistas— en los que afloran la corrup-
cién y la violencia, se presentan como elementos de “la maldicién de la
abundancia”, tal como anotara hace algunos anos Alberto Acosta. Salir
de esta trampa es posible. Con un proceso de transiciones multiples,
proyectadas estratégicamente, se podrd impedir que “el lagarto” termi-
ne por engullir del todo a los sectores populares y a la naturaleza.

V.
Elementos de la compleja
reconfiguracion del poder

Esta seccidn presenta los trabajos de Raul Zibechi y Roberto Ryder Lépez
Cauzor, ambos dando cuenta de las situaciones histéricas de accién de
las élites y la realidad argentina y brasilefia, contextos que, a su vez, son
descritos desde una comprensién de la coyuntura politica, el juego de
fuerzas —sobre todo entre los sectores populares que apoyan a las dere-
chas del siglo xxi—, el papel de los medios de comunicacién y los poderes
facticos de los empresarios. Este momento politico es descrito y pensado
por ambos autores, permitiéndonos entender, mds alld de la cuestién
econémica, en disputa, el devenir politico.

En su trabajo “Una nueva derecha, militante y con apoyo popular”, Zibe-
chi sostiene que los defensores del modelo neoliberal consiguen un piso
de apoyos en torno al 35-40% del electorado en virtud de que las clases
medias se espejan en los ricos: aspiran a vivir en barrios privados, lejos
de las clases populares y del entramado urbano; son profundamente
consumistas y recelan del pensamiento libre. Uno de los hijos de este
modelo —nos dice el autor— es Mauricio Macri, a quien no le tiembla
el pulso a la hora de pasar por encima de los valores de la democracia
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y de los procedimientos que la caracterizan, y defiende sus decisiones
apoyado en las técnicas del marketing.

En el caso de Brasil, las derechas emergen por factores como el ajus-
te fiscal impuesto por el segundo gobierno de Dilma Rousseff —ya que
fue detonante para que el apoyo empresarial a los gobiernos del Partido
de los Trabajadores se trasmutara primero en distancia y después en
hostigamiento—, la corrupcién —segun las investigaciones del Ministe-
rio Publico brasilefio, en la empresa estatal Petrobras fueron desviados
alrededor de 5 mil millones de ddlares en diez anos, siempre bajo las
gestiones del pr (2003-2016)—y la fuerte reactivacién de la protesta social
a partir de junio de 2013.

El texto demuestra que las protestas de este periodo no estaban impul-
sadas por las tradicionales consignas de izquierda, sino que eran una
nueva derecha: apartidista, de clase media alta (con ingresos de mds de
cinco salarios minimos), apoyada por empresarios industriales, que no
rechaza el aborto de forma tajante y que acepta el matrimonio igualita-
rio, la despenalizacién de la marihuana y la gratuidad de los servicios
publicos. Pero, al mismo tiempo, se opone a las cuotas para estudiantes
negros en las universidades y cree que Bolsa Familia (la principal politica
social de los gobiernos del pr) la perjudica. Es decir que un amplio sector
social de clase media toma las calles sin articulacién, pero con agenda.

La base social de esta derecha se consolida en las universidades, donde
se propone romper con la laicidad y la libertad de cdtedra, buscando que
todo el sistema educativo se alinee a la confrontacion con las izquierdas.
Inicialmente se propusieron retomar el control del conjunto del sistema
educativo, desde los ministerios hasta el aula, para que la educacién sea
antiemancipadora, proceso que hoy se ha materializado. Actualmente,
Jair Bolsonaro, presidente de Brasil, emanado de estas nuevas derechas,
ha propuesto desfinanciar a las facultades de filosofia y sociologia, ya
que considera que estas carreras humanistas son poco rentables.

Estos procesos de las nuevas derechas, particularmente el movimiento
universitario, trabaja en consignas cotidianas pragmadticas, con recam-
bios en las formas de accién colectiva. Aunque no de manera general,
sus acciones son motivadas por un discurso de modernizacién produc-
tiva, segun el cual las carreras rentables son las ingenierias, en especial
las dedicadas a los mercados financieros. Una de las campanas mds fuer-



tes en esta linea de derechizacién de las juventudes ha sido la llamada
“Escuela sin partido”; conviene recordar que luego de esta campaia
hubo practicas nefastas y graves como el espionaje de la prdctica docen-
te para luego denunciarla. Bajo el lema “Planifique su denuncia”, pide a
los alumnos y a sus padres que anoten cuidadosamente o filmen los mo-
mentos en los cuales el docente estaria “adoctrinando” a los estudiantes.
También promueven actitudes que llevan a los jévenes a convertirse en
policias de los docentes.

Estos procesos, como lo senala Zibechi, “forman parte de una inevitable
derechizacién con amplio apoyo social, mediante la cual el capitalismo
contempordneo ha logrado capturar a los Estados de forma sistemdtica”.
Esta necesaria comprension de los virajes de la izquierda a la derecha a
escala mundial es también asumida para Latinoamérica. Sin embargo,
para el caso brasilefio, la derechizacién actual responde a “procesos po-
liticos, donde la conflictividad social alcanzé un limite dado por diver-
sos tipos de accién colectiva” que iban creciendo cada vez que la izquier-
da se sumergia en la administracién del Estado y se alejaba de las calles,
calles que fueron retomadas por la derecha emergente de ese entonces.

Otra cuestién interesante en el texto de Zibechi es el senalamiento de
los efectos de cada proceso en las organizaciones sociales: produjo la
desarticulacién del movimiento universitario en particular y del social
en general, creando un arma de doble filo con efectos multiples. Por un
lado, aceler6 la formacién de grupos reaccionarios en todos los nive-
les sociales, que demandaron cambios en la administracion estatal; por
otro lado, desaté una ola de movilizaciones que la izquierda no logré
comprender. En suma, el trabajo deja en evidencia que a esta nueva de-
recha no se le puede combatir con argumentos ideolégicos, sino en la
disputa viva de la vida cotidiana.

Roberto Lopez Cauzor nos lleva al mundo de los medios de comunica-
cién y sus redes de poder, demostrando cémo la interaccién entre el
Grupo Clarin y los gobiernos argentinos han encaminado las politicas
publicas hacia sus intereses. El diario Clarin, objeto de estudio de Lépez
Cauzor, es un instrumento politico utilizado para “hacer presidentes”,
con una linea editorial que varia segun sus vinculos politicos. Estos ne-
xos lo han beneficiado a lo largo de su historia; por ejemplo, cuando Jor-
ge R. Videla, siendo presidente, designé a Clarin como la tinica empresa
capaz de producir los insumos necesarios para la fabricacién de papel
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periddico en el pafs. La situacién le dio al diario un poder casi monopéli-
co al colocarse por encima de los demds medios impresos, pues al tener
la facultad de establecer los precios del mercado del papel periédico es-
taba en condiciones de negar su venta a las publicaciones poco elogiosas
del régimen de Videla o que simplemente fueran consideradas como sus
competidoras directas. Fue asi como Clarin comenzd6 a formar el enorme
conglomerado medidtico por el que es famoso hoy en dia.

Una de las caracteristicas de los grupos econémicos en América Latina
es su elevada diversificacién. Ejemplo de ello es el Grupo Clarin, pues,
ademads de los medios de comunicacion, sus inversiones estdn en la agri-
cultura de exportacién, especificamente la soja. Debido a este interés
econémico, cuando se promulgoé una ley que buscaba establecer un sis-
tema de retenciones fiscales méviles en la soja, el maiz y el trigo, Clarin
apoy6 el paro agroindustril promovido por un conjunto de organizacio-
nes agroindustriales que buscaban revertir la ley, accién que colocé al
grupo en oposicion directa con el kirchnerismo.

Lépez Cauzor sostiene que la Ley de Servicios de Comunicacién Audiovi-
sual impulsada por Cristina Ferndndez tenia el objetivo de poner fin a la
monopolizacién de los medios de comunicacién, proceso que profundi-
76 los conflictos entre Clarin y el gobierno. Ante esta situacion, el grupo
comenzé una batalla legal resguarddndose bajo la premisa de la “liber-
tad de expresién”, pues, a decir de sus representantes, la Ley de Medios
no era mds que un “plan para controlar el papel para diarios, el manejo
de la pauta oficial y la demonizacién de la prensa no afin al poder”.

A partir de estas reflexiones, Lopez Cauzor sostiene que, tras las eleccio-
nes presidenciales de 2015, Grupo Clarin se encargé de darle especial
énfasis a la campana politica del candidato de la oposicién, el actual
presidente Mauricio Macri, “recorddndole a la nacién una vez mds
que si bien los Noble no pueden ser presidentes, pueden hacerlos”. Los
acuerdos entre Macri y Grupo Clarin se hicieron evidentes luego de las
elecciones presidenciales: el mismo dia que Macri llegé a la Casa Rosada
firmé un Decreto de Necesidad y Urgencia y creé el Ministerio de Comu-
nicaciones, con lo que iniciaba la reforma de la Ley de Medios. En menos
de 20 dias, quedé desactivada una ley por la que se habia luchado por
anos. De ese modo, Macri terminé por blindar a los grandes medios de
comunicacién argentinos y, en sus propias palabras, puso “fin a la gue-
rra contra el periodismo” iniciado por los Kirchner.



Estos andlisis vuelven a incluir en el debate a los estudios sobre élites
y alientan a hacer nuevas investigaciones sobre la especificidad de los
momentos politico-econémicos que vive la region, la captura del Estado,
la relacién entre los procesos de derechizacién, las alianzas entre élites
econoémicas y élites politicas y el papel de los movimientos sociales en
tiempos de cambio de gobiernos progresistas a neoliberales que, en am-
bos casos, construyen economias bajo modelos empresariales.

V.
Alternativas frente
al capitalismo

El libro concluye con un par de lecturas alentadoras, pues si bien cier-
tas constataciones pueden resultar cargadas de mucho pesimismo, en
realidad, siendo realistas, permiten entender no solo la gravedad de la
situacion, sino las mismas urgencias para cambiar de curso.

Los editores hemos considerado indispensable plantear algunas pregun-
tas de fondo sobre el limite del crecimiento econémico, la resignifica-
cién de la economia misma y la construccién de un futuro sustentable.
Nadie mejor que Enrique Leff para asumir esta tarea. Por esa razon, este
volumen incluye un texto de este autor mexicano que, si bien ya tiene
algunos afios de publicado, no solo mantiene su vigencia, sino que su
lectura es cada vez mds urgente para construir transiciones que permi-
tan superar la civilizacién capitalista que se sustenta sofocando la vida
de trabajadores y naturaleza. “El limite —dice Leff— es el punto final des-
de el cual se construye la vida”; su visién propone construir un sociedad
del decrecimiento para no superar los limites que suponen la muerte.

Desde la muerte reorganizamos nuestra existencia. La ley limite
ha refundado a las ciencias. El mundo estd sostenido por sus li-
mites, desde el espacio infinito suspendido en el limite de la ve-
locidad de la luz que descubriera Einstein, en la ley de la cultura
humana con la que se tropezara Edipo, que escenificara S6focles,
y que resignificaran Freud y Lacan como la ley del deseo humano.
Ante este panorama de la cultura y del conocimiento del mun-
do, nos preguntamos cudl serfa ese extrano designio que ha he-
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cho que la economia haya tratado de burlar el limite y querido
planear por encima del mundo como un sistema mecdnico de
equilibrio entre factores de produccién y de circulacién de valo-
res y precios de mercado. El limite a este proceso desenfrenado
de acumulacién no ha sido la ley del valor-trabajo ni las crisis
ciclicas de sobreproduccién o subconsumo del capital. El limite
lo marca la ley de la entropia [...| puesta a funcionar como ley
limite de la produccién por Georgescu-Roegen. La ley de la entro-
pia nos advierte que todo proceso econémico, en tanto proceso
productivo, estd preso de un ineluctable proceso de degradacién
que avanza hacia la muerte entrépica.

La respuesta es desconstruir la economia en clave decrecentista, sin que
esto implique un sinénimo de crisis econémica. Sabemos entonces —
continda Leff—, que

todo proceso productivo (como todo proceso metabdlico en los
organismos vivos) se alimenta de materia y energia de baja en-
tropia, que en su proceso de transformacién genera bienes de
consumo con un residuo de energia degradada, que finalmente
se expresa en forma de calor. Y este proceso es irreversible. No
obstante los avances de las tecnologias del reciclaje, el calor no
es reconvertible en energia ttil. [Y esto limita| la acumulacién de
capital y del crecimiento econémico: la desestructuracion de los
ecosistemas productivos y la saturacién en cuanto a la capacidad
de dilucién de contaminantes de los ambientes comunes (ma-
res, lagos, aire y suelos), que en dltima instancia se manifiestan
como un proceso de calentamiento global, y de un posible co-
lapso ecolégico al traspasar los umbrales de equilibrio ecolégico
del planeta.

Mientras que una nueva economia sustentada siempre en la vida —qui-
zds se podria hablar de bioeconomia no mercantil-|

enraiza la produccién en las condiciones de materialidad de la
naturaleza, la economia busca su salida en la desmaterializacién
de la produccién. La economia se fuga hacia lo ficticio y la espe-
culacién del capital financiero. Sin embargo, en tanto el proceso
econémico deba producir bienes materiales [...|, no podrd esca-
par a la ley de la entropia. |..] El tnico antidoto a este camino



ineluctable a la muerte entrépica es el proceso de produccién
neguentrépica de materia viva, que se traduce en recursos natu-
rales renovables.

De acuerdo con Leff, hay que superar la mania del crecimiento, sin tra-
tar de reabsorber solamente sus desechos, sino extirpando el tumor ma-
ligno. La transicién hacia esta otra economia, centrada en la vida,

significaria un descenso de la tasa de crecimiento econémico tal
como se mide en la actualidad y con el tiempo una tasa negati-
va, en tanto se construyen los indicadores de una productividad
ecotecnolégica y neguentrépica sustentable y sostenible. En este
sentido, la nueva economia se funda en los potenciales ecolé-
gicos, en la innovacién tecnoldgica y en la creatividad cultural
de los pueblos. De esta manera podria empezar a disenarse una
sociedad poscrecimiento y una economia en equilibrio con las
condiciones de sustentabilidad del planeta. Empero, de la racio-
nalidad ambiental no solo emerge un nuevo modo de produc-
cién, sino una nueva forma de ser en el mundo: nuevos procesos
de significacion de la naturaleza y nuevos sentidos existenciales
en la construccién de un futuro sustentable.

En sintesis, el recrudecimiento de la crisis ambiental —que ya no se
explica por el cambio climdtico, sino por el colapso climdtico que nos
afecta- y su incontrovertible relacién con el proceso econémico -la glo-
balizacién de la economia de mercado- han reabierto el debate sobre
la posible estabilizacién, el desescalamiento y el decrecimiento econoé-
micos. La construccién de sociedades sustentables reclama una descons-
truccién de la racionalidad econémica y su paulatina sustitucién por otra
economia, fundada en los principios y los potenciales de una racionali-
dad ambiental.

Este es el punto de partida de las reflexiones de Ashish Kothari, Alberto
Acosta, Ariel Salleh, Arturo Escobar y Federico Demaria. La actual crisis
mundial, a decir de estos autores, es sistémica, multiple y asimétrica,
con claros alcances civilizatorios. Nunca antes tantos aspectos cruciales
de la vida fallaron simultdneamente, ni las expectativas sobre el futu-
ro habian sido tan inciertas. Los problemas ambientales ya no pueden
ocultarse por mds poderosos —y torpes— que sean los negacionistas.
Tampoco se pueden desaparecer tras bastidores las abismales desigual-
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dades socioecondémicas, que van en aumento a medida que la sombra
del “desarrollo” cubre cada rincén de la Tierra. Cual virus mutante, las
manifestaciones de la crisis se perciben en todos los espacios: ambien-
tales, econdémicos, sociales, politicos, éticos, culturales, espirituales... Y,
en consecuencia, las violencias comienzan a ahogar muchos procesos
democrdticos.

Dejar de buscar al fantasma del “desarrollo” es dificil. Su retérica seduc-
tora —a veces llamada “mentalidad de desarrollo” o “desarrollismo”—
se ha internalizado en prdcticamente todos los paises. Sobre todo en
aquellos que sufren las consecuencias del crecimiento industrial en el
Norte global que, por cierto, fue el primero en aceptar un camino tinico
de progreso. Gran parte del Sur, inspirado en el estilo de vida del Norte,
busca emularlo y alcanzarlo en una desenfrenada carrera que agudiza
los problemas ambientales y sociales.

Casi siete décadas después de que la nocién de “desarrollo” se exten-
diera globalmente, todo indica que el mundo vive un “mal desarrollo”
en el cual se encuentran incluso los paises llamados industrializados o
“desarrollados”.

Puede ser paraddéjico, pero el discurso del “desarrollo” en términos vi-
tales solo consolida la crisis sistémica actual; una crisis que no es co-
yuntural ni manejable desde la institucionalidad existente. Es histérica
y estructural, y exige reorganizar a fondo las relaciones dentro de las
sociedades de todo el mundo y entre ellas, asi como entre la humanidad
y el resto de la “naturaleza”, de la cual formamos parte. Eso implica una
reconstrucciéon institucional mundial, nacional y local, algo aparente-
mente inviable en el dmbito planetario e incluso en los estrechos mdr-
genes estatales, pero que emerge con creciente fuerza desde espacios
comunitarios diversos y plurales.

Tales reflexiones, sobre todo en clave de propuestas alternativas, se sin-
tetizan en el articulo final de este libro, que a su vez abre la lectura
del libro Pluriverso. Diccionario del posdesarrollo. Lo notable es que ahora
las alternativas emergen, sobre todo, desde los mdrgenes politicos de
ambas periferias del capitalismo, su periferia colonial y su periferia me-
tropolitana. Basta senalar los esfuerzos de los grupos decrecentistas en
el Norte global que avanzan desde la academia a la configuracién de
un vigoroso movimiento social, o aquellas que emanan del Sur global,



como el sumak kawsay o buen vivir, eco-svarag, ubuntu, el comunitarismo,
la comunalidad, agaciro, agdals, hurai, ibadism, shohoj. Cobran fuerza por
igual los aportes de la convivialidad de Ivan Illich para construir una
sociedad que permita a todos sus miembros la accién mds auténoma y
creativa posible, usando herramientas y teconologias controlables por
ellos mismos. No faltan algunas propuestas de alcance global, como la
del Tribunal Internacional de Derechos de la Naturaleza e incluso uno
para la deuda externa.

Las alternativas transformadoras difieren de las “soluciones conven-
cionales” de varias maneras. Y lo potente de esta visién estriba en que
muchas cosmovisiones y practicas radicales hacen ya visible al pluri-
verso. La nocién de pluriverso cuestiona a la “universalidad” propia de
la modernidad eurocéntrica. Como dirian los zapatistas de Chiapas, el
pluriverso representa “un mundo donde caben muchos mundos”: un
mundo en donde todos los mundos conviven con respeto y dignidad, sin
que ninguno viva a costa de otros.

El camino es largo para que la multiplicidad de mundos se vuelva total-
mente complementaria, pero —segun estos autores— ya hemos tomado
rumbo: los movimientos por la justicia y la ecologia encuentran cada
vez mds puntos comunes. [gualmente, las luchas politicas de mujeres,
indigenas, campesinos, asi como de pobladores urbanos a lo largo y an-
cho del planeta, estdn convergiendo. En sintesis, sin duda el pluriverso
ya respira y llama a sumar luchas de resistencia con la construccién y
la puesta en prdctica de alternativas a una nocién de desarrollo que ha
terminado siendo un instrumento legitimador del poder de las élites...

37



38

Referencias bibliograficas

MARSHALL, J. (2018). Tailings Dam Spills at Mount Polley & Mariana: Chronicles of Disasters
Foretold. Vancouver: Canadian Center for Policy Alternatives (CCPA), con POEMAS en
Brasil, Wilderness Committee, Corporate Mining Project.

MENDEZ, M. J. (2018). The Violence Work of Transnational Gangs in Central Ame-
rica. Third World Quarterly, 40(2). Disponible en < https://dol.org/10.1080/01436597.2
018.1533786>.

OXFAM INTERNATIONAL (2018). Captured Democracy: Government for the Few. How Elites
Capture Fiscal Policy, and its Impacts on Inequality in Latin America and the Caribbean (1990-
2017). Disponible en <https://oxfamilibrary.openrepository.com/bitstream/hand-
1e/10546/620600/rr-captured-democracies-161118-summe-en.pdf>.

TAFT, K. (2017). Oil’s Deep State: How the Petroleum Industry Undermines Democracy and
Stops Action on Global Warming — in Alberta, and in Ottawa. Toronto: James Lorimer &
Company.

THORP, R. (1998), Progress, Poverty and Exclusion. An Economic History of Latin America
in the 20" Century. Washington, D.C.: Inter-American Development Bank, European
Union.

WASHINGTON OFFICE ON LATIN AMERICA (wora). (2018). wora’s Beyond the Wall
Campaign: What We’ve Accomplished and What’s Next. 7 de noviembre. Washing-
ton, D.C.: wora. Disponible en www.wola.org/beyond-the-wall-campaign/









Elites y la
captura
del Estado






El debate sobre la
captura del estado
en América Latina
y la vuelta del
instrumentalismo*

Francisco
Durand



44

En este trabajo analizamos la captura corporativa del Estado, una ex-
presién particular del fendémeno mads general de captura del Estado. Lo
estudiamos con base en las reflexiones e investigaciones del caso lati-
noamericano, donde la captura corporativa se expresa con particular
fuerza en ciertos periodos. Usamos un enfoque multidimensional del
poder corporativo (estructural, instrumental, ideolégico), viendo su
proyeccién con ventaja a la politica y la sociedad teniendo en cuenta
factores de contexto, estructura y procesos.

Estudios de este tipo cobran actualmente mayor relevancia tedrica y
experimentan importantes avances empiricos, superando la imagen de
teoria conspirativa, de hipétesis no comprobables, criticas que emana-
ron de las escuelas convencionales. Argumentamos que el enfoque de
captura, a diferencia del pluralismo y el liberalismo politico, estd mds a
tono con la realidad y las tendencias de la opinién publica. Es altamente
revelador que el 75% de los latinoamericanos entrevistados piensa que
“se gobierna para unos cuantos grupos poderosos en su propio benefi-
cio” antes que “para el bien de todo el pueblo” (Latinobarometro, 2017).
Estas percepciones, sin embargo, requieren una explicacién.

Los estudios de captura nos brindan una adecuada explicacién cuando
cuestionan el principio de que los individuos y los grupos de interés, a
pesar de sus diferencias, tienen iguales o similares oportunidades de
competir en la definicién de politicas publicas y los recursos del Estado
(Bentley, 1967). Se critica la idea de que en democracia se toman acuer-
dos basados en decisiones que toman en cuenta todas las propuestas,
mecanismos que son propios de una poliarquia (Dahl, 1961), versién
tambien aplicada al caso de los juegos de poder corporativos (Vogel,
1987). En América Latina ha tendido a predominar el enfoque pluralis-
ta-liberal a partir de la doble transicién (a la democracia, a la economia
de mercado) de los afios ochenta, donde aparecen por primera vez las
market democracies, combinando libertades econémicas con libertades
politicas (Dominguez, 1998). Asimismo, ante las debilidades de la de-

Este trabajo desarrolla y completa ideas sobre la captura del Estado planteadas en Francisco Durand
(2016), Cuando el poder extractivo captura el Estado: lobbies, puertas giratorias y paquetazo ambiental en
Perdi, Lima: OXFAM; y en un trabajo préximo a publicarse como working paper en la Universidad Libre
de Berlin (programa TrAndes).



mocracia, y la reaparicién del caudillismo, la Ciencia Politica priorizé
los estudios sobre el poder del Estado y los lideres, el presidencialismo
y el decretismo, antes que sobre el poder de las corporaciones y las éli-
tes econémicas (O’Donnell, Iazeta y Quiroga, 2011). Al mismo tiempo,
destacaron los estudios de los regimenes del “giro a la izquierda” como
variaciones que afectaron la democracia de mercado (Levitsky y Roberts,
2011). Quedé de lado considerar a uno de los actores centrales de la po-
litica: las élites corporativas.

En el contexto actual, las democracias de mercado estdn siendo crecien-
temente cuestionadas en varios continentes al favorecer a oligarquias
corporativas que, como su nombre lo indica, concentran el poder y lo
ejercen con ventaja. En el mundo desarrollado, la critica se refuerza
luego de la gran crisis financiera de 2008-2009 (Culpepper, 2015, p. 392)
y la eleccién de Donald Trump en Estados Unidos en 2016. En América
Latina, ocurre luego de la reapariciéon de gobiernos conservadores fuer-
temente ligados a las corporaciones a partir de 2016, empezando por
Brasil y Argentina (Cannon, 2018) y siguiendo con la eleccién de Jair Bol-
sonaro en Brasil, el “Trump latinoamericano”, en 2018 (Stefanoni, 2018).
Son, asimismo, momentos en que, como reconoce un agudo analista, la
desilusién institucional se combina con un aumento de la desigualdad
material (Fletcher, 2016, p. xu).

Este trabajo intenta realizar otros aportes. La visién critica de captu-
ra del Estado es parte de la corriente instrumentalista. Sin embargo,
los tedricos instrumentalistas no la toman en cuenta (Culpepper, 2015;
Fairfield, 2015). También se ignoran los avances de investigacién latinoa-
mericanos o sobre América Latina que emanan desde sus propias comu-
nidades epistémicas, y de nuevos productores de conocimiento como
las onG globales, preocupadas por la desigualdad. Aqui establecemos un
puente entre los estudios académicos del mainstream y de los principales
journals con estos otros aportes.

El trabajo estd organizado de la siguiente manera. Empezamos detectan-
do cambios en el proceso politico identificando en Latinoamérica tres
grandes ciclos de 1990 a la actualidad (captura, ruptura y recaptura) que
explican una secuencia de expansién del poder corporativo, seguida de
una contraccion, hasta que vuelve a expandirse. Reconocemos también
niveles de captura (moderada, extrema) como resultado de las pugnas
entre fuerzas que determinan la marcha del proceso politico y los con-
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trapesos que pueden existir frente al poder corporativo. Luego hacemos
un balance de la discusion académica y politica sobre la captura a partir
de las principales fuentes, relacionando el texto con el contexto. Ter-
minanos identificando los factores estructurales que configuran una
situacién de captura corporativa, viendo los principales mecanismos
legales y no legales que distintas élites corporativas tienden a utilizar
para proyectarse con ventaja respecto al Estado. Cerramos el trabajo con
algunas reflexiones sobre los alcances y limites del andlisis de captura
corporativa aqui realizado.

La captura como proceso
y sus variaciones

Existe una creciente discusiéon global y continental sobre la captura
corporativa del Estado. Esta discusion se basa en una critica a las prin-
cipales élites econdémicas y politicas que tienen influencia en asuntos
publicos. La critica proviene de distintas vertientes, conservadoras y ra-
dicales, algunas buscando reforzar al mercado y otras al Estado. Son
las respuestas a cambios en el contexto y la apariciéon de problemadticas
de uso y abuso de poder que exigen respuestas por parte de expertos, y
también de la poblacién, cada vez mds convencida de que se gobierna
para beneficiar y proteger a minorias ricas.

De un tiempo a esta parte se constata que, a pesar de las promesas de
incremento del bienestar con politicas promercado, de deliberacién de-
mocrdtica de decisiones, de oportunidades para todos, de mayor trans-
parencia corporativa, incluso de una esperada gobernabilidad y soste-
nibilidad —donde las corporaciones afirman actuar responsablemente,
siendo buenos ciudadanos y cuidando el medio ambiente—, persiste la
influencia excesiva e indebida de las élites del poder econémico sobre el
Estado que genera desigualdades e impacta negativamente a la sociedad
civil, el mercado y la democracia. Esta tendencia se estd acentuando a
partir del “giro conservador” iniciado en 2016 con la eleccién de Mauri-
cio Macri en Argentina, seguida de la de Bolsonaro en Brasil.

En Latinoamérica, entendemos la captura corporativa Como un proceso
pospopulista condicionado por la recuperacién politica y el acelerado



fortalecimiento econémico de las fuerzas del mercado sobre el Estado
y las clases mayoritarias (antes beneficiadas con politicas redistributi-
vas de un Estado fuerte, con orientacién nacionalista). Una vez ocupado
el poder, las élites econémicas se benefician con la implementacion y
profundizacién (deepening) del modelo de globalizacién neoliberal. La
adopcion del nuevo paradigma econdémico tiene multiples efectos en la
inversioén, el comercio y el empleo, pero también en la estructura y la
condicién de las clases sociales. Una de sus consecuencias mds impor-
tantes es la concentracién del poder econémico en el sector privado, y
a su interior en unas cuantas grandes corporaciones, al mismo tiempo
que se precariza el trabajo, se reduce la capacidad de negociacién de los
sindicatos de trabajadores y se hace mds dificil articular a las organiza-
ciones de la sociedad civil (Roberts, 2003). Todo ello hace mds desigual a
la sociedad, tanto porque concentra el poder en las élites como porque,
al mismo tiempo, como resultado de politicas laborales y nuevas condi-
ciones de trabajo, se dispersa a las mayorias sociales.

La captura corporativa se puede ver como un fenémeno pospopulista
que tiene una secuencia clara. Un primer ciclo se inicia luego de la cri-
sis de la deuda externa de los afios ochenta y la “doble transicién” a la
democracia y a la economia de mercado, a veces realizada al mismo
tiempo, a veces empezando primero una, siguiendo luego la otra, de
acuerdo con el ciclo econémico y politico de los paises. Aqui ocurre un
gran cambio. Con la adopcién de un nuevo paradigma econdémico se
fortalece a los privados y, dentro de ellos, a las grandes empresas locales
y las multinacionales, es decir, a las corporaciones. El cambio tiene con-
secuencias. Este fortalecimiento privatizador sienta las bases para que
ejerzan influencia sobre el Estado y la sociedad, que dependen mds de
su poder estructural para “generar crecimiento y empleo”. Ello provoca
distintos tipos de reacciones, dependiendo de la performance econémica
del nuevo modelo, de la firmeza de la nueva alianza del poder, de la pre-
sencia o ausencia de fuerzas contestatarias. En este ciclo se generaliza la
adopcion de las politicas neoliberales.

El segundo ciclo estd marcado por la aparicién de regimenes “posneoli-
berales” (Kingstone, 2011; Woff, 2016) en parte del continente por el acti-
vismo politico de fuerzas que rechazan el neoliberalismo e intentan for-
talecer el rol del mercado. Estos gobiernos radicales que hacen el “giro
alaizquierda” (Levitsky y Roberts, 2011) son de dos tipos: los inspirados
en el “socialismo del siglo xx1” (Steffan, s/f) o la democracia ciudadanay
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los de corte socialdemécrata. Este proceso de derrota parcial o temporal
del neoliberalismo es iniciado por Hugo Chdvez en 1988 con sus politi-
cas nacionalistas y redistributivas, y se refuerza con la eleccién de Luiz
Indcio “Lula” da Silva en Brasil y Néstor Kirchner en Argentina en 2003,
extendiéndose luego en otras partes del continente.

El tercer ciclo es visible hacia 2016, en tanto estos regimenes radicales
han sido derrotados o estdn en problemas, habiéndose generado con-
diciones que restituyen el poder a la alianza neoliberal-corporativa en
gran parte de los paises que hicieron el giro a la izquierda por proble-
mas de desempeno econdémico y concentraciéon del poder politico en
caudillos. Este nuevo ciclo, caracterizado por el giro conservador en pai-
ses claves, hace mads relevante la discusion de la captura corporativa del
Estado al generalizarse esta situacién, pero sin ser una simple vuelta al
pasado. Varios paises de corte socialdemdcrata del Cono Sur han per-
dido el poder, proceso que empieza con el desaforo de Dilma Rouseff,
del Partido de los Trabajadores, en Brasil en 2016, y el fin del mandato
peronista en Argentina en 2017. En su lugar han aparecido gobiernos
proempresariales que restituyen el neoliberalismo en el Cono Sur como
los de Michel Temer y Bolsonaro (Brasil), Macri (Argentina); también con
Sebastidn Pinera (Chile), exhibiendo fuertes tendencias antisindicales.
La rederechizacion politica y el retorno a las reglas del juego econémico
de la globalizacién neoliberal se expresa también en los Andes Centra-
les (Ecuador con Lenin Moreno). La Venezuela chavista, iniciadora del
segundo ciclo, como la Nicaragua sandinista, se encuentran en crisis,
mientras que Cuba se mantiene como isla del socialismo. Estos tres
aliados enfrentan serios problemas internos. El caso de Bolivia, con Evo
Morales, ha mostrado ser mds duradero, por una mejor performance eco-
némicay lazos orgdnicos entre el lider y las mayorias indigenas, aunque
crece la oposicién interna. No obstante, en el tercer ciclo, el encanto (o
encantamiento) neoliberal corporativo de la etapa incial se ha perdido.
Estos gobiernos conservadores antiguos o nuevos son vistos como “go-
bierno de las élites” y operan con menos legitimidad y mayor oposicion.

La recaptura del Estado, para decirlo brevemente, es el rasgo mds impor-
tante del tercer ciclo, pero no debemos olvidar el resto del continente.
En los paises de la Cuenca del Pacifico, donde destacan Peri y Colombia,
en Centroamérica y la mayoria del Caribe, el poder corporativo y el neo-
liberalismo se mantienen firmes. Estos paises, sujetos a las reglas del
juego de la globalizacién, han firmado tratados de libre comercio con



Estados Unidos y otros bloques, y “no se han movido” de su posicion.!
Aqui el modelo econémico ha sido “blindado”. Dos factores explican
estas tendencias. Uno, se ha mantenido una fuerte relacién entre las
élites econdmicas y diversas representaciones politicas de derecha o cen-
tro-derecha y sus aliados tecnocrdticos. Dos, esta coalicién ha podido
reinar al no cristalizarse fuerzas “contrahegemonicas” a nivel nacional,
aunque convive con el malestar y surgen las protestas en algunas regio-
nes o a nivel nacional.

A pesar de este refortalecimiento, las élites del poder neoliberales en-
frentan dificultades para estabilizar su hegemonia, en parte por el des-
gaste de sus promesas de modernizacién y en parte por factores nuevos
que afectan su legitimidad. Lo que ha puesto a la defensiva a los actores
captores son los escandalos de corrupcién y malos manejos divulgados
a través de internet, indicando nuevos desarrollos politicos generados
por cambios tecnolégicos en una sociedad global que opera en red (Cas-
tells, 2009). En la mayoria del continente, sea cual fuere el recorrido
politico de los gobiernos, han surgido graves denuncias internaciona-
les de corrupcién empresarial-gubernamental (fenémeno transversal)
a partir de escdndalos reveladores como el de Lava Jato en 2016. Lava
Jato muestra casos extremos de colusién y corrupcién de las empresas
multilatinas brasilefias en otros paises latinoamericanos, desarrollando
prdcticas colusivas y delictivas exportadas desde Brasil.?

A ello se afiaden otras revelaciones sobre evasién fiscal y ocultamiento
de riquezas en “paraisos tributarios” como los Luxemburg leaks de 2014,
los Panama Papers de 2016 y los Paradise Papers de 2017. Estas nuevas “islas
del tesoro” son usadas por piratas modernos que esconden ahi sus fortu-
nas, donde los principales usuarios no son los politicos corruptos ni el
crimen organizado, sino las corporaciones (Shaxson, 2015). E1 impacto
ha sido profundo, motivando respuestas por parte de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (ocpk) para contener la
hemorragia fiscal y el secretismo con el plan Beps (Base Erosion and Pro-

" Habria que ver si México, con la eleccién de Andrés Manuel Lépez Obrador en 2018, rompe el ciclo
que se inicié con el giro a la derecha del PRI en 1994 y la firma del Tratado de Libre Comercio de Nor-
teamérica (NAFTA).

? Sintomdticamente, en algunos paises se han frenado las investigaciones, pero en otros han activado dis-

tintas formas de oposicién.
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fit Shifting) y la publicacién, a regafadientes, de listas negras de paises
de baja fiscalizacién y baja tributacién.?

Tanto Lava Jato como los escdndalos de evasion fiscal han generado ma-
yores cuestionamientos de los privilegios y abusos de las élites econémi-
cas y politicas a nivel global. La critica es fuerte porque toca al mismo
tiempo a las élites econémicas y politicas, y debido a que se apoya en
documentos reveladores que circulan libremente por internet, promo-
viendo un debate local y global, y alimentando exigencias de justicia,
transparencia, equidad tributaria, contrabalanceo al poder corporativo
y nueva democracia.

El reforzado predominio neoliberal del tercer ciclo en Latinoamérica
es entonces mds inestable, tiene menos posibilidades de consolidarse
si la performance econémica declina y si es retado por paradigmas al-
ternativos, que todavia no aparecen. La critica se acentda por el “des-
nudamiento del poder” y el mayor rechazo social a los privilegios de
las élites econémicas. E1 hecho de que el tercer ciclo se inicia cuando
ha cesado el superciclo de commodities 2002-2013 —que favorecié por un
largo periodo a los paises exportadores de materia prima, sea cual fuere
la orientacién de sus gobiernos—y el hecho de que en el mundo se desa-
rrollan corrientes de nacionalismo econémico y de antiglobalizacién en
Estados Unidos y Europa refuerzan esa inestabilidad.

A nivel global también se vive un periodo de concentracion de la rique-
za, de preocupacién por los privilegios politicos de las corporaciones, el
uso y abuso del lobby, la puerta giratoria y la financiacién a los partidos.
Este debate toca a paises lideres de la globalizacién neoliberal —la Unién
Europea (Bouwen, 2004; Coen y Richardson, 2009) y Estados Unidos (Sa-
chs, 2011; Winters y Page, 2011; Kay, 2015)- y cobran fuerza como efecto
de la crisis financiera de 2008-2009 y el aumento de la desigualdad (Fi-
chter, 2013).%

? Al respecto, véanse los debates en la Unién Europea, que tiene en su interior viejos paraisos tributarios
como Luxemburgo y algunos nuevos como Irlanda. La primera lista negra se publicé luego de presiones
de las onG globales como Oxfam, en diciembre de 2017, y solo inclufa a 17 paises. En marzo de 2018 se
retiraron de la lista ocho paises, incluido Panamd.

* No es casual que el Instituto de Investigacion de las Naciones Unidas en Ginebra haya organizado un

evento titulado “Desigualdad, élites y movilizacién social” en noviembre de 2018.



La Gran Recesién y la manera como fue manejada con el salvataje finan-
ciero han polarizado a las sociedades de paises desarrollados, abriendo
oportunidades al “populismo” nacionalista, tanto en Estados Unidos,
con la eleccién de Donald Trump, como en la Unién Europea, en Italia,
Austria y Hungria. De alli que los agentes auspiciadores de la globaliza-
cién neoliberal y los organismos financieros internacionales se encuen-
tren en proceso de reconsideracion, estimando qué pueden hacer para
reformar el sistema global que crearon, al mismo tiempo que mantienen
bajo su orbita a Latinoamérica. Coincidentemente, la ocpe ha aceptado
como miembros a México, Chile y Colombia, estando como candidato
Perd, todos paises de la Cuenca del Pacifico. Al mismo tiempo, en los
paises desarrollados se introducen politicas de austeridad fiscal, pero
sin cambio a la tendencia a la regresividad tributaria, lo que aumenta la
desigualdad que empez6 en 1980 con las politicas de estimulo a la oferta
por medio de la rebaja de impuestos a los ricos y las corporaciones en
Europa con Thatcher y en Estados Unidos con Reagan (Picketty, 2013).

La critica mds de fondo en America Latina identifica la tendencia eli-
tizante de esta clase de superejecutivos y grandes propietarios con el
neoliberalismo globalizador, el aumento del poder de las grandes cor-
poraciones y el usoy abuso de paraisos tributarios para evitar el pago de
impuestos. No sorprende, por lo tanto, que ademds de una mayor proli-
feracion de estudios relacionados a la captura en América Latina, y dis-
cusiones relacionadas con el “secuestro de la democracia” (Forewaker,
2018), resurjan también los estudios de las élites del poder, de las nuevas
oligarquias (Birle, 2007; North y Clark, 2018; Cameron, 2018; Codato y
Espinoza, 2018)y sus conexiones con las distintas expresiones de la dere-
cha (Cannon, 2018). También en la antigua Unién Soviética han prolife-
rado los estudios sobre captura del Estado (Omelyanshuk, 2001; Yakolev,
2006; Pesic, 2009). En los paises desarrollados, mds aferrados al discurso
liberal, no se discute abiertamente la captura corporativa del Estado, ni
el tema entra con fuerza al mundo académico, pero hay mds estudios
sobre los privilegios y abusos de la “corporatocracia” (Sachs, 2011) y las
“élites influyentes” que operan en la sombra (Wedell, 2009), pero el pa-
norama es parecido porque estdn bajo una misma légica de poder.
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Captura corporativa:
formas y niveles de influencia

El campo de estudio de captura, relacionado a la discusién mds amplia
y permanente sobre el poder (Lukes, 2005; Castells, 2009), asi como a
la mds especifica del instrumentalismo, pasa hoy particularmente por
entender cémo se expresa en lo econémico y lo politico. Aparecen dos
grandes vertientes en la etapa contempordnea: una que pone el énfasis
en la “influencia indebida” de empresas corruptas y otra enfocada en la
“influencia excesiva” de las corporaciones via el lobby, la puerta giratoria
y la financiacién electoral.

El antecedente mds cercano, probablemente ignorado por la Ciencia Po-
litica debido a que emergid de la Economia Politica, es importante por-
que acuna el término “captura regulatoria”, siendo un esfuerzo critico
de economistas de la Escuela de Chicago, preocupados porque los pri-
vados (principalmente las corporaciones) se orientan a la “bisqueda de
rentas” obtenidas por influencias sobre el aparato regulatorio (Stigler,
1971; Peltzman, 1976). Esta nocién de captura también sirve de base
para la critica neoliberal al Estado populista latinoamericano, hecha
en el periodo de proteccién de la industrializacién nacional, al tender
a legislar por decreto (en dictadura y democracia), brindando subsidios
cambiarios, crediticios, tributarios y de otro tipo, estimuldndola con
protecciones, pero limitando la competitividad internacional de las em-
presas y controlando a las multinacionales (De Soto, 1986).5

Un supuesto de la teoria de captura regulatoria es que el tamano de
la firma condiciona la captura regulatoria, en tanto la gran empresa o
corporacioén cuenta con mayores recursos, mejores redes, mds capacida-
des administrativas y soportes organizativos. La cuestiéon de tamano es
importante para la discusién. Hoy en dia las grandes empresas en todo
el mundo asumen el nombre y la forma de una corporacién, incluyen-
do América Latina. Cabe insistir que estamos frente a otro momento
material-organizativo, pues con la globalizacién han crecido exponen-

® El libro de Hernando de Soto fue en realidad un manifiesto neoliberal para el Tercer Mundo y conté con

los auspicios del gobierno de Ronald Reagan para difundir la nueva doctrina.



cialmente sus poderes, ampliando su escala de produccién de bienes y
servicios, sus dmbitos de operacién (scale and scope) y su impacto sobre
la sociedad. Por lo mismo, la discusién de captura corporativa empieza
con el poder material (estructural) y sigue con el poder instrumental
(politico) para proyectarse al Estado (Gates, 2009; Fairfield, 2015; Wolff,
2016), pero tambien tiene una tercera dimensién discutida por Lukes,
siguiendo a Gramsci: el poder discursivo. Aunque no faltan quienes se
limitan a discutir el poder estructural e instrumental (Fairfield, 2015;
Culpepper, 2015), otros analistas del business power reconocen que tiene
tambien un poder ideoldgico (discursivo) (Fuchs, 2007; Scherer y Pala-
770, 2011), siendo capaces de moldear los imaginarios colectivos, las
voliciones individuales, con el bombardeo publicitario para lograr la
exaltacién del consumo. Es decir, desarrollar un poder de seduccion so-
bre individuos que “consumen libremente”, que es otra dimensién mds
sutil y fina del poder (Lukes sobre Foucault, 2005, p. 98).

Por lo tanto, solo grandes actores (a veces definidos como poderes fac-
ticos no estatales), entre los cuales destaca la corporacién global, inclu-
yendo las medidticas, pueden participar en el gran juego de poder. En
las grandes ligas, el juego consiste en influir organizadamente en las
decisiones de Estado de manera regular, directa e indirectamente, sobre
todo en el dmbito econémico, que cambia constantemente al ritmo de
la globalizacién. Tanto la apertura como los tratados de libre comercio
y los cambios tecnolégicos obligan a desarrollar ofensivas juridicas, re-
formas que llevan a generar toda una tendencia al intervencionismo
juridico. Este campo de politicas publicas le interesa a las corporacio-
nes y sus aliados, particularmente porque ello define cudnto tributan,
qué regulaciones enfrentan, qué protecciones juridicas tienen, con qué
libertad mueven sus capitales y mercancias y cémo contratan la mano
de obra. Todos estos elementos influyen al decidir las inversiones y al de-
terminar los niveles de ganancia. De modo tal que no esperan cruzados
de brazos, sino que toman la iniciativa y desarrollan mecanismos para
generarlos de modo que se ajusten mejor a sus intereses.

Los estudios de captura regulatoria tienen una ventaja para la inves-
tigacién empirica al estar enfocados en un drea de politica publica
especifica que le interesa a un segmento empresarial (por ejemplo, te-
lecomunicaciones), vigilado por un organismo del Estado, lo que per-
mite identificar claramente a los principales actores, estimar costos y
conocer como funciona un sistema politico. Varios autores indican que
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existen mecanismos de influencia especificos, como las redes, la finan-
ciacién electoral, el lobby y la puerta giratoria, que estdn fuertemente
asociados a la captura regulatoria (Makkai y Braithwaite, 1992), a la fi-
nanciacién electoral (Fairfield, 2015) y a la corrupcién (Tdvara, 2004).
La busqueda de rentas indica el interés de las corporaciones en lograr
ventajas en el Estado, que no tienen por qué limitarse, como quedaria
probado después, a los Estados de bienestar, a los Estados populistas del
Tercer Mundo, sino también a los Estados de la era neoliberal.®

Luego de las reformas de mercado que siguieron a la crisis del Estado de
bienestar en los paises del Norte en los ochenta, la caida de los Estados
populistas de América Latina durante la crisis de la deuda externa de
los anos 1980-1990 y el colapso de la urss y el bloque soviético en 1989
(tres megaeventos que abren un tiempo nuevo), el tema de la captura
del Estado vuelve a cobrar vigor y toma otro giro, proceso que ya hemos
presentado cronolégicamente lineas arriba.

Quienes inician esta discusién son las organizaciones multilaterales,
como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Lo enfocan
sobre todo en “paises en transiciéon”, aquellos que adoptaron las reco-
mendaciones del llamado Consenso de Washington a favor de la apertu-
ra comercial, la privatizacién de empresas publicas y la desregulacion.
Se suponia que las reformas econémicas externamente recomendadas
por si solas iban a activar las capacidades del mercado, pero no lograron
buenos resultados debido a la corrupcion privada y estatal, interpretdn-
dose este resultado como una falla (Manzetti, 2009). El sm y el M1 querian
atacar esa falla asociada a la corrupcion para corregir el rumbo y darle
sostenibilidad a los cambios que auspiciaron cuando los Estados, con
su apoyo, cambiaron el paradigma econémico y experimentaron con la
democracia. Como afirman Hellman y Kaufmann (2001), corrupcién y
captura estdn relacionadas: “En las economias en transicién, la corrup-

¢ La discusién regulatoria, la propuesta de reducirla o incluirla, cobra fuerza luego en América Latina
cuando se generaliza el modelo de libre mercado, en tanto se elimina una serie de protecciones y subsidios
estatales al mismo tiempo que se desarrollan nuevas actividades a ser reguladas debido a la privatizacién
(telecomunicaciones, fondos de pensiones, por ejemplo) y también, por lo menos en algunos paises, dado
el aumento del tamano de las firmas via las fusiones (merger acquisitions) y su mayor influencia. Véase al
respecto el nimero temdtico de Journal of Public Policy, “Interest Groups and Lobbying in Latin America”,

14(3-4), noviembre de 2014.



cién delinea una nueva imagen, que los llamados oligarcas manipulan
las politicas publicas e incluso dan forma a las reglas del juego para su
propia ventaja, que es muy grande. Nos referimos a esta forma de com-
portamiento como captura del Estado” (p. 1, traduccioén libre).

La mayoria de los casos estudiados bajo esta perspectiva, de fuerte con-
tenido normativo, se refieren a expaises comunistas europeos, cuyos Es-
tados mostraron senales de haber sido capturados por firmas por medio
de sobornos (Hellman, Jones y Kauffman, 2001). Iniciado el debate, este
enfoque consideré también a paises latinoamericanos, siendo particu-
larmente intensa en paises como México, Colombia y Perd y los paises
centroamericanos (Banco Mundial y Vice Presidencia de la Republica
de Colombia, 2002). La principal herramienta de investigacién fueron
encuestas a empresarios sobre el uso de sobornos, lo que permitié iden-
tificar niveles de captura en un continuo que iba de mds a menos. El
método era simple (a mayor percepcion de la corrupcién, captura mds
intensa) pero permitia al menos ver variaciones.

A pesar de sus limitaciones —el sesgo sobre la corrupciéon como forma
principal de relacién empresa-gobierno en paises que realizan la doble
transicién—, estos estudios tienen la virtud de abrir un saludable debate.
Académicos criticos del poder corporativo y las multinacionales consi-
deraron que se necesita ir mds alld de la corrupcioén (pero sin olvidarla),
fenémeno que ciertamente no se limita a las empresas locales, sino que
tambien se manifiesta en empresas globales. En suma, se hace necesario
ampliar el panorama. Tanto en América Latina como en Europa Central
se incorpora a la discusion el hecho de que los factores histéricos y las
prdcticas condicionadas o determinadas por la concentracién del poder
econ6émico y politico y la debilidad de la sociedad civil facilitan una cap-
tura corporativa. De ese modo, van entrando en la discusion las cuestio-
nes estructurales y argumentos mds complejos sobre las modalidades de
captura (mds intensa, menos intensa) y también los mecanismos legales
o ilegales que se usan para tal fin (Omelyanshuk, 2001; Membreno-Cedi-
llo, 2007; Fuentes-Knight, 2011 y 2016; Cortés e Itriago, 2018).

Antes de analizar en detalle los factores estructurales que generan una
situacion de captura, que es el terreno donde queremos avanzar, recor-
demos el argumento central de esta segunda vertiente mds realista y
menos normativa: la captura no se explica sola ni principalmente como
efecto de la corrupcién y la capacidad de algunas firmas de “comprar le-
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yes”, sino que se debe considerar una légica mayor de poder, la “influen-
cia excesiva”, centrada en las corporaciones (el principal actor captor)y
el uso de mecanismos legales. Al llamar la atencién la discusién sobre
formas de dominacién, control o cooptacién que “reconfiguraron” el Es-
tado en nuevas y negativas formas (Garay, 2008), también comienzan a
aparecer usos particulares del concepto. Destacan tres: captura mafiosa,
captura cognitiva y captura medidtica.

Los intentos por explicar casos de redes ilegales operadas por mafias, es
decir, casos de captura mafiosa, han generado estudios que se centran en
paises latinoamericanos con baja institucionalidad y alta corrupcién (Ku-
pferschmidt, 2009; mra, 2011; Garay y Salcedo-Albardn, 2012). Estos tra-
bajos, cabe agregar, inciden en el hecho de que el crimen organizado es
particularmente propenso a la captura a nivel subnacional; por lo tanto,
el concepto es aplicable a distintos niveles de gobierno. En este caso, los
instrumentos del poder son la amenaza, la violencia y el soborno, pero no
dejan de usar los otros instrumentos propios de las corporaciones legales.

También aparecieron importantes instrumentos conceptuales al consi-
derarse casos de “captura cognitiva” o “cultural” por las ideas de los re-
guladores y funcionarios publicos, sobre todo los economistas neolibe-
rales, quienes se ven impedidos mentalmente de cumplir sus funciones
de regular para defender el interés publico por estar convencidos de las
virtudes de la empresa privada y de su capacidad para autorregularse
(Kwak, 2014). Este es otro reconocimiento de que las corporaciones desa-
rrollan directa o indirectamente un discurso persuasivo.

El anadlisis del poder corporativo y de captura no puede dejar de con-
siderar a los medios de comunicacién de masas, sobre todo a aquellos
que se organizan como corporaciones. Esta cuestiéon ha dado lugar a
las discusiones de “captura medidtica” (por lo tanto, relacionada con
el poder instrumental y discursivo) cuya importancia reside en incor-
porar como se generan los discursos procorporativos, como se define la
agenda nacional y qué temas no se colocan en la agenda (por ejemplo, el
excesivo poder empresarial, su lado negativo). Esta es una discusién glo-
bal (Freedman, 2014; Schiffrin, 2017)" que también tiene desarrollos en

" El tema mereci6 un nimero temdtico: “Special Issue on Media Capture”, en Journalism, 19 (8), diciembre
de 2017, pp. 1033-1042.



América Latina. Sin embargo, como dos estudios de América Latina lo
demuestran, la captura medidtica se hace mds importante al analizarse
las conexiones que tienen con el resto de las corporaciones (siendo parte
de un mismo poder estructural de la clase corporativa) y el uso que des-
de una légica de poder mayor, las corporaciones en su conjunto, pueden
influir fuertemente tanto en la elaboracién de discursos y la definicién
de agendas de politicas publicas (agenda setting), como en las opciones de
los procesos electorales (Acevedo, 2017; Robles-Rivera, 2018).

Habiendo aclarado los usos de estos tres conceptos, cabe discutir en ma-
yor detalle la cuestién de la legalidad analizando la llamada corrupcién
legal. En la medida que los estudios de las dos vertientes, la conven-
cional y la radical, indican el uso de instrumentos tanto legales como
ilegales, pero donde los recursos y las capacidades del actor captor (la
corporacién o. en su defecto, las mafias delictivas organizadas como
tales) son notablemente eficaces como “productores de leyes”, sea por
compra o por dictado, que los favorecen mds que a otros actores o que
van contra el interés publico, deben discutirse también las zonas grises,
lo que nos lleva al campo del derecho critico. A falta de otro término,
y para distinguirla de las mafias, a la influencia de las corporaciones
establecidas se le denomina corrupcién blanca o corrupcion legal (Kau-
ffman y Vicente, 2011). Podemos entenderla como la capacidad de las
corporaciones para legalizar sus intereses, o interpretar el sentido y la
aplicacion de las leyes de forma ventajosa, apoydndose en las institucio-
nes formales del sistema politico. El estallido de casos de corrupcién ins-
titucionalizada —en particular el de la empresa constructora brasilefia
Odebrecht, una de las principales multilatinas— ayuda a entender que
las corporaciones se pueden mover con facilidad en un continuo que
va de lo claro o legal, pasando por lo gris o dudoso, a lo oscuro o ilegal.
Odebrecht es una corporacioén sui generis, capaz de formar una divisién
de “Operaciones estructuradas” para financiar a los partidos por lo bajo
con una “caja negra” (caixa dois) y pagar sobornos (propinas) utilizando
numerosos paraisos tributarios (Cabral y Oliveira, 2017).

El estudio empirico de los casos de captura corporativa a nivel nacional
y subnacional bien puede demostrar que las corporaciones tienden a
combinar el uso del soborno (o mecanismos que rozan con lo ilegal, o
que aprovechan los vacios legales de los paises en materia de financia-
ciéon de campanas, lobby y conflicto de intereses) con los mecanismos
legales e ideoldgicos. Las corporaciones del crimen se basan en el so-
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borno y la violencia, pero tienden a enmascarse como empresas legales.
Las corporaciones legales tienden a estar dentro de la ley, pero a veces
no dudan en recurrir al soborno, o formas cuestionables como el lobby
no regulado, la financiacién de campanas bajo la mesa, los regalos y
favores y la puerta giratoria. Aqui se hace necesario cerrar la brecha de
evidencias con estudios de caso, donde el problema de la falta de datos
lo resuelven las evidencias y los testimonios de casos como Odebrecht.?

Los factores historicos:
estructurales e institucionales

Considerando lo dicho lineas arriba, podemos ahora discutir los facto-
res histéricos estructurales e institucionales que facilitan la captura y
que, combinados, explican cémo se hace tan probable la tendencia de
las corporaciones a capturar el Estado individual o colectivamente.

Tomados en su conjunto, nos indican que estamos frente a una légica
de poder acentuada, crecientemente asimétrica, que opera en un campo
de fuerza donde se relacionan colusivamente las élites econémicas y
politicas. Esta relacién da lugar a un proceso de toma de decisiones de
politica publica, principalmente leyes, basado en la ventaja que tienen
las élites corporativas para lograr acceso e influencia, poniéndose por
encima de otros grupos sociales y el interés publico o torciendo la vo-
luntad popular. Estas leyes, por cierto, promocionan inversiones, crean
empleo, “modernizan”, pero al mismo tiempo enriquecen y refuerzan
a las corporaciones, logran protecciones y privilegios, hacen mds des-
igual el sistema tributario; generdndose al mismo tiempo un poder de
veto, de bloquear leyes o decisiones demandadas por otros, o incluso, de
movilizar todos sus recursos para convencer a las mayorias de que las
leyes que ellos promocionan son para su propio bienestar. Es un poder
bastante completo, en parte visible y en parte invisible, pero que “se
siente” porque gravita y tiene efectos. Como afirma Lukes (2005, p. 4), el
poder es mds efectivo cuando es menos observable, lo que no es excusa
para dejar de tenerlo en cuenta.

® El autor se encuentra realizando un estudio al respecto en un libro en prensa, Odebrecht: la empresa que

capturaba gobiernos.



La asimetria de poder de la minoria selecta enriquecida y que maneja
grandes organizaciones conlleva entonces también una asimetria de
oportunidad politica, de acceso e influencia que no tienen otros gru-
pos sociales. Esta asimetria es efecto de “estructuras” con viejas raices
e instituciones que tienen una historia. Estos factores estructurales e
institucionales son reconocidos por algunas disciplinas y escuelas, e ig-
norados por otras.

Para la economia neocldsica y sus estudios de captura regulatoria, lo im-
portante es elaborar un modelo de relacién abstracta entre dos actores
(la industria y los reguladores) sobre una situacién inmediata definida
en torno actividades regulables donde la captura puede medirse en cos-
tos (Stigler, 1971; Pelzman, 1976). Los estudios mds amplios y complejos
de captura del Estado buscan salir de esa camisa de fuerza analitica e
inmediatista para entender los desarrollos histdricos y las correlaciones
de fuerza entre las corporaciones y el Estado. Con esta visién amplia no
solo trazamos el pasado de la captura corporativa (que explica su pre-
sente), sino que también entendemos que el fenémeno de captura no
es estdtico y simple (la industria captura al regulador que protege sus
intereses regulando), sino que es variable y complejo (la industria puede
capturar al regulador para que no regule, el regulador adquiere tal nivel
de autonomia que lo extorsiona con regulaciones). Aqui enfatizamos las
dos primeras situaciones de captura, viendo la acumulacién histérica y
reciente de poderes de las élites econémicas y politicas.

La cuestion de los factores estructurales estd mds desarrollada por disci-
plinas como la sociologia y la ciencia politica, siempre y cuando tengan
una mirada interdisciplinaria, lo que nos lleva, una vez evaluadas, a
definir lo que llamamos una situacién de captura del Estado. Aqui segui-
mos el método histérico-estructural desarrollado por Cardoso y Faletto
(1977, pp. 11-13) y la Comisién Econémica para América Latina (cepar),
quienes identifican factores de fondo que explican una “situacién de de-
pendencia” para luego discutir los procesos politicos.? Recordemos que
a partir de la cepaL se inician los estudios para explicar las particularida-

® No vamos a discutir por el momento cémo la combinacién de estos factores puede dar lugar a distintos ti-
pos de situacién. Esta tarea estd por desarrollarse dado el incipiente estado en que se encuentra la discusién
académica de captura corporativa en la Sociologia y la Ciencia Politica, retrasadas en relacién a la discusiéon

politica y a las investigaciones de organismos multilaterales y oNG globales.
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des de las estructuras y los procesos en el continente, que su economia
no es como la de otras partes, para entender por qué se desarrolla a me-
dias, dependendientemente, o se subdesarrolla, tema amplio y complejo
que aqui no discutimos. En nuestro caso, nos interesa explicar por qué
el Estado termina siendo capturado por las corporaciones y cudles son
sus consecuencias, entre las cuales estdn las econémicas.

Diversos autores, particularmente la corriente critica de las corporacio-
nes que busca ampliar el debate, preocupada por su influencia desmedi-
da o excesiva, observan situaciones de captura que llevan al dictado de
leyes a partir de concentraciones de poder en la cipula de la estructura
social. Estas concentraciones no ocurren de un dia a otro; son factores
de tipo estructural e institucional con base histérica que, con variacio-
nes, se expresan todavia hoy, a pesar de los intentos de cambio, como lo
demuestra el breve andlisis de ciclos realizado lineas arriba. La eviden-
cia empirica muestra que estos ciclos elitistas y contraelitistas (llamados
populistas, antihegemonicos o contramovimientos en el lenguaje de Po-
lanyi) son particularmente mds acentuados en América Latina debido a
que la dominacién de las élites no es absoluta, sino que es inestable."
Estos factores estructurales e institucionales, herencias del pasado que
se reconfiguran en el presente, y que se expresan en la capacidad y el
modo de decisién de los actores, crean un campo gravitacional en la
sociedad a favor de esa minoria selecta, compuesta principalmente por
las élites econémicas y politicas que comandan la economia y el Estado,
que dirigen las dos principales instituciones de la sociedad contempord-
nea en pugna con otras fuerzas."

Tres factores estructurales e institucionales con viejas raices® se pueden
distinguir claramente:

" En el periodo de politica de élites, por las luchas entre facciones rivales, y en el periodo siguiente de po-
litica de masas, por el choque con las élites, las revoluciones y contrarrevoluciones. Por el momento, dado
que no vamos a discutir en detalle los procesos, bastan estas precisiones.

" No estd de mds reiterar que esta situacién de captura puede cambiar, es reversible, si se neutraliza el poder
de los actores captores cuando cambian las correlaciones de fuerza, como hemos visto al estudiar los tres
ciclos de captura del Estado en la América Latina de fines del siglo xx y comienzos del xx1, es decir, en el
presente y el pasado inmediato.

" Brevemente, se puede decir que el continente se libera de la situacién colonial europea temprana (empie-

za en 1492) a comienzos del siglo x1x y luego funda republicas inestables bajo el comando de las élites, en



1 Alta concentracién del poder econémico en manos de grandes uni-
dades empresariales privadas que controlan la produccién de los
bienes y servicios esenciales, de la tierra mds rentable y de las princi-
pales fuentes de materias primas exportables.

2 Alta concentracién del poder decisorio en el Ejecutivo y la Presiden-
cia, con una tendencia a legislar por decreto y en secreto, a tomar
decisiones de Estado particularistas antes que universalistas, con
base en un aparato burocrdtico con desiguales capacidades institu-
cionales.

3 Una sociedad civil débilmente organizada, carente de recursos esen-
ciales para hacer oir su voz de modo regular y participar activamen-
te en la deliberaciéon democrdtica de politicas publicas, en la orienta-
cién de la economia y en la administracion de sus territorios.

La intensidad con que se dan estos factores, combinacién que, como
hemos visto, varia en el tiempo y en el espacio latinoamericano, hace
que se pueda hablar de distintos tipos o modalidades de situaciones de
captura, unas mas intensas, otras mds moderadas (Omelyanshuk, 2001).

El primer factor estructural clave con antiguas raices es la concentra-
cién de la riqueza, particularmente del poder econémico privado que
representan un pufado de grandes corporaciones que ofrecen una
mayor cantidad de bienes y servicios en actividades claves y altamente
lucrativas de la economia nacional (Omelyanshuk, 2001; Membreno-Ce-
dillo, 2007; Garay, 2008; Fuentes-Knight, 2016; Crabtree y Durand, 2017;
Cortés e Itriago, 2018). Esta concentracién, junto con las diferencias de
ingreso en la pirdmide social, hace de Latinoamérica un continente de
fuerte desigualdad de ingreso.

Varios autores aportan a esta discusion estructural. De acuerdo con
Fuentes-Knight (2016), la concentraciéon del poder econémico, su na-

disputa con caudilllos militares, pasando por intentos de refundacién para que el Estado represente a una
nacién compuesta por mayorfas de indios y esclavos, migrantes pobres europeos en algunos casos, luego
convertidos en masa trabajadora, que reclaman inclusién social y politica, lo que a su vez da lugar, como
ya hemos discutido, a otro ciclo de disputas con las élites econdmicas. Para un enfoque més detallado en el

caso de Pert, siguiendo el enfoque de captura, véase Crabtree y Durand (2017).
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turaleza fuertemente jerdrquica, “facilita la captura del Estado” (p. 4).
El autor estudia este poder en el caso de la politica fiscal y concluye,
con base en su experiencia prdctica (como un ministro de Economia de
Guatemala que intenta “cambiar las reglas del juego” con una reforma
tributaria), que los grupos de poder econémico tienen “capacidad de
veto” y, por lo tanto, “han capturado la politica fiscal”, logrando que se
mantenga un sistema de impuestos regresivo, que ademds tolera la eva-
sién y la elusién tributaria, donde el Estado no ejerce o no desea ejercer
autoridad ni siquiera en este campo (pp. 14-15).

Desarrollemos la cuestiéon de poder econémico y jerarquia como fac-
tores particularmente fuertes en América Latina y veamos por un mo-
mento a los actores de carne y hueso. Quienes tienen y mueven estos
recursos materiales y estas redes basadas en la concentracién material y
organizativa de recursos son los principales accionistas y los ejecutivos
de las corporaciones. En el caso de las corporaciones globales, existe una
separacion entre propiedad y gestién que da un gran poder decisorio a
los ejecutivos (siempre y cuando aseguren altos y crecientes niveles de
ganancia; si no, son removidos por los principales accionistas).” En el
caso de los grupos de poder latinoamericano, el gerencialismo es me-
nos pronunciado, por lo que estamos frente un poder mds marcado,
un factor de “jerarquia” familiar-social antiguo que define la naturale-
za del “capitalismo latinoamericano” (Schneider, 2016), en tanto que
en este sistema los capitalistas combinan propiedad y gestién familiar
sobre empresas conglomeradas que dominan la economia.® La ctipula
de este poder econémico se encuentra ocupada por conglomerados na-
cionales y extranjeros (grupos), con competencia limitada en los merca-
dos por estar oligopolizados, pudiendo ponerse de acuerdo para ejercer
“dominio de mercado” y relacionarse entre si, es decir, cohesionarse

™ Sobre la separacién entre propiedad y control en el capitalismo del mundo “desarrollado”, véase Bo-
ttomore y Brym (1989); para América Latina, con paises de capitalismo mds familiar, véase Sanfuentes
(1984) para el caso chileno y Durand (2017) para el caso peruano, trabajo que incluye un balance de esta
discusion.

™ Como hablamos de familias de élite, esta jerarquia tiene fuerte redes sociales que se apoyan en parientes y
amigos (F connection: family and friends), al punto que algunos lo definen como un “capitalismo de lazos”
(Lazzarini, 2011). El poder decisorio de los jefes familiares es considerado inmenso, al punto que se les

define como “los duefios del pais”.



via el accionariado compartido, los joint ventures, la participacién en
gremios empresariales cipula dirigidos por nacionales pero influidos
por las multinacionales, y la recurrencia de todos ellos a los mismos
intermediarios selectos (estudios de abogados, consultoras, empresas de
publicidad, think tanks). A ello se suma el cemento de las ideas. Las élites
nacionales y extrenjeras, los profesionales que trabajan con ellos, estdn
cohesionadas ideolégicamente por la aceptacién comtn del neolibera-
lismo globalizador, considerada “la unica opcién” del desarrollo. Este
factor de jerarquia nacional-extranjera coaligada material e ideoldgica-
mente ha existido tradicionalmente en América Latina; las famosas diez
o veinte familias oligdrquicas, cuyo nimero varia segin el tamano de
los paises, estdn aliadas a los viejos enclaves extranjeros exportadores,
asi como en los comercios y la banca. En el siglo xxi se concentran en
corporaciones con inversiones diversificadas en varios mercados, que
pueden ser propiedad y/o gestién de nacionales y extranjeros.

Ahora bien, la cuestiéon que sigue es coémo se traduce el poder estructu-
ral o material en poder instrumental o politico. La concentracién del
poder econémico se combina con la concentracién del poder politico
en personas e instituciones a través de una serie de mecanismos a los
cuales se recurre segun las estrategias de captura que desarrollen las
élites economicas.

El gran poder econémico acumula riquezas en el mercado, intentando
directa e indirectamente obtener el apoyo del Estado y la aceptacién de
la sociedad. El poder econémico no espera a que el poder politico lo apo-
ye, promocione, defienda o estimule en “libre competencia” con otros
actores o la gente los admire por sus grandes logros. Esta es una versién
liberal ingenua de la politica. Es como creer que los paraisos tributarios
o las exoneraciones de impuestos aparecen por otros actores y que las
corporaciones no actian, solo lo aprovechan. La élite econémica no es
un actor expectante y tiene recursos de sobra para ejercer influencia so-
bre aspectos que son centrales a sus intereses mds elementales. No solo
requiere de estas promociones y protecciones, sino que ademds puede
acumular, tener ganancias extraordinarias gracias a rentas, privilegios
y favores del Estado. Le conviene y necesita ser apoyada por un Estado
y ello se logra por medio de acuerdos politicos. En las democracias, los
acuerdos bajo la mesa o los pactos politicos abiertos se aseguran con la
financiacién electoral directa e indirecta (pagos en especie) a partidos,
sean conservadores o no, y se complementan con su penetraciéon por

63



64

medio del lobby y la puerta giratoria una vez formados los gobiernos
y elegidos los parlamentos (generalmente en las sombras o de manera
informal). Estos mecanismos operan secuencialmente.

Quien crea que el poder corporativo solo necesita de su poder estruc-
tural e instrumental, se equivoca. Una riqueza concentrada no puede
operar sin ser legitimada, aceptada (tener permiso social para operar,
como se dice ahora), sin buscar relacionarse armoénicamente con trabaja-
dores, proveedores, clientes y comunidades donde tienen instaladas sus
plantas. Y si tiene baja aceptacién como gran poder, como entidad ne-
cesarisima, indispensable, al menos debe ser soportada socialmente. Las
propias corporaciones, sus teéricos contempordneos, afirman que en la
situacion actual de mercados globales accesibles a ellas en todo el plane-
ta, tienen que cumplir un “nuevo rol politico” via las estrategias y prac-
ticas de “responsabilidad social corporativa” (Scherer y Palazzo, 2011).

También saben defenderse por diversos medios, pudiendo incluso ir
mds alla si el consenso falla, intentando “dominar” a las clases sociales
subordinadas dispersdndolas, impidiendo que se organicen o protesten.
Aqui entran en accién varios poderes. Como todo gran poder, los nue-
vos principes oscilan entre el consenso y la represién, debiendo apa-
recer como actores que tienen virtud y fortuna, ejemplificadas en las
sagas empresariales. Sin embargo, los estudios empiricos indican que
las corporaciones también desarrollan sus propias fuerzas de seguridad,
que los proveen de inteligencia y, dependiendo de los casos, hasta de
capacidades represivas (sobre todo en los nuevos enclaves). A veces es-
tas funciones de seguridad privadas funcionan coordinadamente con
las funciones estatales del mismo tipo debido a la puerta giratoria: las
corporaciones contratan a personal de inteligencia y contrainsurgencia
para dirigir sus cuerpos de seguridad, o se basan en convenios de coo-
peracién empresarial-policial en tanto el monopolio de la violencia lo
tiene formalmente el Estado.

Para cumplir estas funciones ampliadas profesionalmente, las corpora-
ciones como agentes econémicos, tanto las multinacionales como los
grupos de poder econémico nacionales, copian los modelos de gestién
y comunicacién de las empresas mds avanzadas. E1 benchmarking se lo-
gra por el entrenamiento de sus jefes y ejecutivos en los mBa (Master on
Business Administration) y por asesoria de las consultoras globales. De ese
modo desarrollan instancias organizativas especializadas comunes,



como son las gerencias de relaciones publicas (lobby), comunicaciones
(manejo de prensa), seguridad (proteccién de propiedades y funciona-
rios y manejo politico de entornos amenazantes, coordinacién con los
servicios de inteligencia), relaciones comunitarias (administraciéon de
los programas de responsabilidad social y hasta ambiental, si fuera el
caso) y fundaciones (filantropia).”® Por lo tanto, su proyeccién econémi-
ca, politica e ideoldgica ha llevado a una reorganizacién interna para
lograr una mayor y mds completa proyecciéon externa de manejo del
contexto, organizada y ejecutada por profesionales especializados, em-
pezando pero no limitdndose al Estado, en la medida que aspira a ser
hegemonica (deben convencer a todos, empezando por los stakeholders
mds importantes).

Ciertas formas particulares de concentracién del poder econémico, por
ejemplo, en los medios de comunicacién de masas, que es un poder en
si mismo (Schiffrin, 2017), se relacionan con el resto de corporaciones
y desarrollan intimas relaciones por el gasto publicitario. Discutir el
poder medidtico sin entender sus conexiones con el mundo corpora-
tivo es limitar la discusién a un actor y no entender el juego mayor de
poder. En realidad, el poder medidtico, que también pasa por acentua-
dos procesos de concentracién en América Latina (Becerra y Mastrini,
2017), fortalece el poder corporativo, como el poder corporativo es for-
talecido por el poder medidtico porque potencia todavia mds el poder
instrumental-discursivo de conjunto sobre el Estado y la sociedad de los
grupos de poder econémico nacional y las transnacionales. De alli que
no falten autores que consideren que las “campanas medidticas”, detec-
tadas en varios estudios de caso, para presionar desde afuera al Estado o
convencer a la sociedad, sea otro instrumento importante de la captura
(Cortés e Itriago, 2018).

La concentracién del poder politico es el segundo factor estructural que,
combinado con el primero, genera una situaciéon conducente o favora-
ble, bajo ciertas condiciones politicas (business as usual), a la captura cor-
porativa del Estado. El Estado latinoamericano es asunto de por si harto
complejo histéricamente, pero observemos que se diferencia de otros

™ Sobre la filantropfa y la responsabilidad social corporativa en América Latina, véase Sanborn y Porto-
carrero (2008).
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por sus mayores debilidades operativas e ideolégicas que le dificultan
ejercer autoridad con legitimidad (Centeno, 2015). Aunque hay varia-
ciones entre paises, el rasgo comun de los Estados latinoamericanos es
ejercer autoridad parcial (a medias) y discrecionalmente. Muestra una
“estatidad” limitada, factor que depende del desarrollo de una serie de
atributos, que supone no solo un reconocimiento externo, sino tener
un conjunto de instituciones publicas “con reconocida legitimidad para
extraer establemente recursos” (Oszlak, 1982, p. 2)."*

Sin entrar a discutir las herencias coloniales y los desarrollos republi-
canos tempranos, y las variaciones nacionales de su desarrollo burocrd-
tico, hay acuerdo en que un Estado con bajos niveles de institucionali-
dad y poco propenso a ejercer “el Estado de derecho” es mds facilmente
penetrable por grupos de intereses ricos y organizados. Esta debilidad
se acentua por una serie de factores, indicando la complejidad de sus li-
mitaciones: si es corrupto, si tiene aparatos burocraticos desigualmente
desarrollados y burocracias reclutadas y ascendidas desconociendo el
principio del mérito o considerando como mérito tecnocrdtico princi-
pal el que tengan una ideologia neoliberal. Todo ello hace que el cumpli-
miento de funciones como seguridad, salud, educacién y el desarrollo
de lo publico y lo comunitario sea limitado.

La penetracién o cooptaciéon del Estado ocurre principalmente en la
rama del poder que es mds fuerte y desarrollada, generalmente el Eje-
cutivo. En casos donde el Legislativo cumple un rol mds activo, también
alli se proyectan. Sobre este punto del cardcter presidencialista de los
sistemas politicos latinoamericanos hay acuerdo entre los politélogos,
aunque no todos admiten que este rasgo facilita la captura del Estado
debido a que no analizan la relacién entre las élites econémicas y poli-
ticas, solo la racionalidad (o falta de ella) de la democracia contempora-
nea. O’Donnell, Iazetta y Quiroga (2011) y otros autores concluyen que
desde fines de 1990 se ha desarrollado en Latinoamérica una “democra-
cia delegativa”, donde el poder se concentra en el Ejecutivo, y a su inte-
rior en la Presidencia, poder que se expresa en la tendencia del Estado a

' Al no tener legitimidad el Estado, por estar intimamente vinculado a las élites, dirigido por politicos
personalistas que lo ven como un botin —y, por lo tanto, son altamente propensos al soborno—, quienes

no son favorecidos por las politicas publicas, las mayorias, tienden a desarrollar précticas contestarias.



legislar por decreto. Estos argumentos sobre las causas y consecuencias
juridico-politicas del decretismo los comparten otros politélogos como
Serrafero (2005), para quien el decretismo auspiciado por Ejecutivos
fuertes se ha convertido en un modo unilateral de hacer politica, donde
lo que debe ser excepcional se hace normal. Negretto coincide cuando
sostiene que es “un instrumento poderoso para dictar la agenda legisla-
tiva” (2002, p. 10).

Notamos que la teoria de la democracia delegativa de O’Donnell no in-
corpora el poder econémico en la discusion. En realidad, una democra-
cia delegativa-decretista facilita la captura del Estado, pues las corpora-
ciones estdn en mejores condiciones de llegar con fuerza al Ejecutivo,
de tener acceso e influencia en las instancias claves y, desde ahi, lograr
que se legisle por decreto a su favor (por la via rdpida, es decir, por un
fast track, procedimiento que, para citar una prdctica contempordnea,
se ha institucionalizado para aprobar los acuerdos de libre comercio),
asegurdndose disposiciones que permitan un movimiento cada vez mds
libre de capitales y mercancias, mayores protecciones juridicas, regime-
nes laborales mads flexibles, menor sindicalizacién, menores impuestos
y menor regulacién. El decretismo es fundamentalmente un decretismo
econ6émico.”

Un régimen presidencialista y decretista de este tipo se basa en normas
y tradiciones. Es, por una parte, resultado de la reintroduccién de ar-
ticulos constitucionales o nuevas constituciones poscrisis de los anos
ochenta que permiten concentrar este poder de decisién en el Ejecutivo,
dotdndolo de la capacidad de “legislar por decreto”. Es, por otra parte,
resultado del marcado personalismo de los presidentes, que tienden a
presentarse por encima de las instituciones como “salvadores de la pa-
tria”, justificando de esa manera decisiones arbitrarias o discrecionales
(O’Donnell, Iazetta y Quiroga, 2011). Bajo estas condiciones politico-ins-

" La comprobamos en el caso peruano. Nuestro estudio demuestra que en seis presidencias, de Fujimori a
Kuczynski (1990 a 2017) se emitieron 843 decretos ley, de los cuales 584 (68%) eran de tipo econémico.
Todo gobierno empieza pidiéndole al Legislativo facultades extraordinarias para legislar, pedidos que se
repiten luego. Gran parte de las grandes reformas econémicas en multiples campos (bancario, comercial,
minero-petrolero, agrario, laboral, tributario, regulatorio) se han desarrollado de esta manera, sin mayor

debate aunque cumpliéndose con las formalidades legales.
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titucionales que configuran una situacién de captura, la estrategia de
los actores captores es relacionarse privilegiadamente con el Ejecutivo y
la Presidencia para aprovechar esta concentracién decisoria por medio
de la financiacién electoral, el lobby y, mejor todavia, pues garantiza ac-
ceso directo, recurren a la puerta giratoria, logrando que técnicos y fun-
cionarios reclutados del sector privado ejerzan funciones directivas. Si
anadimos a esta lista los sobornos y los favores, tenemos un menu mds
completo de instrumentos de captura del Estado, indicando las formas
especificas que, combinadas secuencialmente segin las coyunturasy los
aparatos de Estado que son objeto de la captura por distintos intereses
corporativos, asume su poder instrumental.

La proyeccién al poder, como se ha sugerido, requiere también una re-
lacién con otro actor, la tecnocracia, que opera mds comodamente en
situaciones de concentracién del poder decisorio. En ese sentido, tanto
las corporaciones como los tecnécratas promercado, cuando se trata de
tomar decisiones, prefieren las decisiones en la sombra tomadas rdpi-
damente a las decisiones debatidas en publico, proceso que requiere
tiempo. Sobre este punto tampoco falta el debate, confirmando la tesis
de Lukes de que el concepto de poder es siempre cuestionable, en tanto
varios autores argumentan que la tecnocracia (genéricamente definida)
es “independiente”, es decir, auténoma, y que es parte clave de la demo-
cracia (Grindle y Thomas, 1991; D’Argent, 2014).

La tecnocracia moderna, la principal élite estatal, donde destacan los
economistas, es “empoderada” durante las crisis econémicas para “for-
talecer el mercado y reducir el Estado” con politicas neoliberales, dis-
cutiéndose qué tanta “autonomia” tiene. Este “espacio para hacer po-
liticas” se amplia durante las crisis, pero luego, cuando adquiere sitio
permanente en la mesa del poder, entrando y saliendo del Estado desde
y hacia los organismos financieros internacionales, las corporaciones
o instituciones intermediarias de las corporaciones, se normaliza y ese
sentido de defensa del interés general neoliberal se pierde. Por lo tanto,
incluso durante la crisis —por ejemplo, la crisis de la deuda externa—,
desde este punto de vista sistémico no tiene tal autonomia. Cuando pa-
sadas las crisis se normaliza el ciclo econémico, y cuando se fortalece el
poder estructural de las élites econdémicas, termina enlazdndose ideo-
légica y profesionalmente con las corporaciones. Finalmente, la tecno-
cracia neoliberal y su autonomia relativa puede mds bien considerarse
como un caso de captura cognitiva o cultural (Kwak, 2014), o de puerta



giratoria, cuando las corporaciones o las instituciones que las apoyan
por ser “el gran agente de la modernizacién” logran colocar sus cuadros
en la alta burocracia (Makkai y Briathwaite, 1992; Castellani, 2018). Para
que lleguen a esa posiciéon de poder, interviene antes la financiacién
electoral de varios partidos y candidatos, y con base en ello, los acuerdos
politicos sobre la orientacién de la economia y la colocacién de cuadros
tecnocrdticos en posiciones de poder, para “dar confianza” a los inver-
sionistas.” Asimismo, los tecnécratas no operan en un vacio relacional,
pues existen varias bisagras. Destaca de manera importante su rol como
intermediarios profesionales (consultoras, estudios de abogados, think
tanks) que prestan servicios pagados, incluyendo el lobby profesional, y
cuyo cliente principal son las corporaciones (pudiendo también aseso-
rar al Estado profesionalmente) (Garin y Morales, 2016, p. 7).

La tecnocracia neoliberal tiene rasgos autoritarios cuando opera en dic-
taduras (los Chicago Boys del régimen chileno de Pinochet), pero también
en democracias. El autoritarismo deviene de su fe en la razén técnica,
a la cual el Estado debe someterse (Mayol Miranda, 2003, p. 98; Alarco,
2018), para “resolver la crisis y crear las condiciones para el crecimien-
to”, y de su conviccién de que las normas por ellos disenadas deben ser
aprobadas con premura y sin filtros, es decir, decretistamente. Su ad-
herencia a la doctrina del shock de la Escuela de Chicago de Friedmann
es prueba de ello (Klein, 2007). E1 decretismo juega con el secretismo,
la tendencia a legislar en la sombra y sin debate abierto. El “empode-
ramiento” de la tecnocracia es para diseflar y administrar reformas sin
deliberacién, en la medida que consideran que, si se consulta —lo que
incluye a empresarios rentistas o sobreprotegidos que van a ser afecta-
dos—, la consistencia técnica de una norma econémica o reforma debe
ser libre de la influencia de los “politicos”, a veces de “los rentistas”
(cuando hay necesidad de ajustes fiscales), pues de no ser asi, “uno pre-
senta Ay sale B”. Este problema de “distorsiéon” de las politicas se evita
legislando por decreto desde el Ejecutivo en dictaduras (decretos leyes) y
en democracias (decretos legislativos, decretos supremos).”

™ Sobre este punto también hay distintas versiones, véase Posada-Carbé y Malamud (2005) y Casas-Zamo-
ra (2015), aunque generalmente hay acuerdo en ver relaciones y consecuencias cuando se trata del crimen
organizado como financiador de partidos (Kueferschmidt, 2009; IDEA, 2015).

™ En sus momentos de autonomia, disefian politicas de mercado “técnicamente puras’ que “eliminan

rentas’, asi no hayan sido consultadas inicialmente en el momento del cambio de paradigma, pero termi-

69



70

La tecnocracia neoliberal es entonces una parte esencial de una estruc-
tura de poder corporativa o procorporativa, opera en ese campo gravita-
cional, asi tenga mayor autonomia técnica, ampliada en grandes crisis,
para darle racionalidad a sus propuestas o disenar reformas que afectan
algunos intereses particulares, pero favoreciendo en general al poder
corporativo. Asimismo, no operan en un vacio relacional, pues existen
varias y poderosas bisagras que los articulan con las corporaciones. La
concentracién del poder politico es doble: se expresa primero en el pre-
dominio del Ejecutivo sobre el Legislativo y en la autoridad del Presiden-
te; segundo, en el predominio de los édrganos tecnocrdticos que operan
en instancias claves del Ejecutivo, protegidos por la autoridad presiden-
cial y defendidos desde afuera por las corporaciones y sus gremios y los
organismos financieros internacionales. Estamos frente a una vasta y
poderosa red de poder.

El tercer factor estructural-institucional es la debilidad de la sociedad ci-
vil, que se expresa tanto en recursos (escasos), organizacion (dificiles de
construir), como en capacidades de movilizacién y articulacién de redes
regionales, nacionales y globales en defensa de derechos individuales o
sociales. En ocasiones, desde ahi emanan formas de poder alternativas
(pueden llegar al gobierno, pero necesitan contrarrestar el poder ma-
terial de las corporaciones y consolidarse, tarea que ha demostrado ser
particularmente dificil). E1 concepto de sociedad civil tiene multiples
acepciones y numerosos actores, incluyendo en algunos casos las ONG
(Sorj, 2007). Por ello conviene precisar que nos referimos a un espacio
de accién donde los actores sociales mayoritarios (pobres, subordina-
dos, excluidos) y sus aliados pueden expresarse libremente y ejercer sus
derechos. Por lo mismo, son potencialmente un factor de contrapeso
(rendicién de cuentas) a las élites econdémicas y politicas. Si ejercen sus

nan favoreciendo el empoderamiento corporativo en la medida que asi cumplen con el objetivo deseado:
estabilizar la economia con base en las inversiones privadas. Considérense al respecto decisiones claves
como la privatizacién de las empresas publicas, las reformas laborales, los salvatajes financieros, la regresi-
vidad tributaria, la apertura de los mercados y la firma de tratados de libre comercio, la libre movilidad de
capitales (incluyendo el derecho de “parquearlos” en paraisos tributarios), la desregulacién y, sobre todo,
la conviccidn tecnocrdtica de que la prioridad del Estado es la promocién de las grandes inversiones. Por
lo demas, si se analiza de dénde vienen los cuadros tecnocriticos y adénde van, queda clara cudl es su

orientacion, sin olvidar sus inclinaciones ideoldgicas.



derechos de modo efectivo, apoydndose en sus mayores ntiimeros, en el
factor masa o mayoria, llegan al punto de influir sobre las politicas pu-
blicas, fenémeno que es histéricamente mds ocasional que regular, a no
ser que contribuyan a ser gobierno y mantenerse en el poder del Estado,
ese némesis temido por las corporaciones.

Omelyanshuk, al analizar los casos de Ucrania y Rusia, en su balance de
la discusién de captura del Estado en esa region, siguiendo el enfoque
estructural e institucional, que determina en su opinién lo que aqui
llamamos situaciones de captura corporativa, estd en lo cierto cuando
precisa que “las variables estructurales que explican la captura del Esta-
do como tal son: la correlacién entre la concentracién del poder econé-
mico y el poder politico y una sociedad civil subdesarrollada” (2001, p.
9, traduccién libre).

Este tercer factor, por tanto, debe ser incluido. Como los otros dos ante-
riores, requiere una explicacién por las caracteristicas actuales (y varia-
ciones) que tiene América Latina, pues su trayectoria es diferente a los
expaises comunistas o Africa, regiones donde se discute la captura del
Estado con mayor fuerza.

Si bien durante el periodo que precede a la toma del poder populista, y
luego durante el ciclo “populista”, las organizaciones y los actores de la
sociedad civil tienden a fortalecerse, incluso en estas condiciones mads
positivas se han visto sujetos a formas de subordinacién por parte de
caudillos populares y partidos de masas y dependientes de politicas re-
distributivas o de la cooperacion internacional. Una vez que se revier-
te el ciclo, tienden a debilitarse y dispersarse rdpidamente, pudiendo
ser objeto de politicas deliberadas del Estado y la élite econémica si se
ponen de acuerdo para desorganizarlos, acentudndose su necesidad de
apoyo de las onG globales. Una de las principales medidas que generan
dispersiéon son aquellas que dificultan la accién sindical, que puede
considerarse en América Latina la columna vertebral histérica de la so-
ciedad civil, al punto que alli donde existen sindicatos fuertes indepen-
dientes, la sociedad civil es mds activa no solo por sus acciones, sino por
los apoyos que puede dar.

También operan mecanismos mads sutiles, como las inversiones masivas
de las corporaciones en mercadeo y la publicidad, incluyendo la omni-
presencia de sus logos que no venden ya un producto, sino un modo de
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considerar la vida cotidiana. Todo ello introduce una légica de consumo
individualista y de admiracién, de dependencia psicolégica, a quienes
fabrican tan maravillosos productos y servicios, asi no sean indispensa-
bles. Este tipo de acciones corporativas se han acentuado con la apertura
de los mercados, la creacion de redes medidticas y multimedia globales.
Hay también productos discursivos que dan una imagen de la sociedad
civil en la que se borran las diferencias de las jerarquias determinadas
por la concentracién del poder material y la relacién privilegiada con
las élites politicas. Esta ideologia de inspiracién schumpeteriana, una
de las vertientes de la Escuela de Viena, presenta a los informales y au-
toempleados como “emprendedores” de negocios.?® Los emprendedores
son presentados como hermanos menores de las corporaciones, que,
como ellos, estdn teniendo “éxito” econdmico y convirtiéndose en el
principal personaje social. Son presentados como “los nuevos triunfa-
dores”, los “héroes del desarrollo” del siglo xxi (Cérdova, 2011), visién
que surge de los medios de comunicacién de masas, los programas de
mBa de las escuelas de negocios, de los programas sociales de las corpo-
raciones y las fundaciones. Se trata de un “aparato ideolégico” privado
de nuevo tipo, propio del capitalismo del siglo xx1, que indica un uso
del poder complementario, pero distinto al del mero uso instrumental
en la politica. Estos emprendedores, a diferencia de sus hermanos ma-
yores, no estdn organizados ni operan en red; tampoco gozan de acceso
e influencia, no siendo, por lo tanto, sujetos plenos de politica publica.
Todo ello no importa. Este voluntarismo de derecha considera que sus
éxitos individuales es lo que importa; son la demostracién palpable de
que “todos tienen oportunidades”, que no hay nada mejor que el merca-
do para autorrealizarse, manteniendo de ese modo su dispersién. pero
enlazdndolos, hermandndolos, en este nuevo imaginario.

En el caso de los pueblos indigenas, hoy impactados por el hambre glo-
bal de materias primas que producen las corporaciones en todos los te-
rritorios, incluso los mds alejados, afectados por la privatizacion acele-
rada de sus territorios y las concesiones a grandes empresas extractivas,

* De Soto (1986) inicié esta corriente con apoyo financiero de la usaip cuando presenté su bestseller El otro
sendero. Hay, cabe sefalar, muchas formas de emprendimiento, no solo de negocios, sino también sociales.
Si bien el emprendimiento no soluciona, aunque si aminora, los problemas de exclusién, puede dar lugar a

formas contestatarias, pero no sin dejar de borrar las fronteras entre arriba y abajo (Gagé, 2014).



las corporaciones van imponiendo con ayuda de gobiernos neoliberales
una determinada visién del desarrollo y la naturaleza que tiene como
base romper o debilitar el comunitarismo tradicional (Gudynas, 2018).
Laideologia no opera en un vacio. Estas precariedades son todavia mayo-
res por razones de herencia colonial de tipo objetivo y subjetivo, donde
se prioriza la visién y la cultura europea sobre la nativa con toda su car-
ga de “modernidad” (Quijano, 2000). Aqui tampoco falta un debate en
tanto numerosos autores ven los conflictos socioambientales del siglo
xxi bajo el lente de la “gobernanza”, el manejo de los mismos para apren-
der las lecciones en didlogo, pero no cuestionan la correlacién de fuer-
zas ni se preguntan si las élites econémicas y politicas son propensas a
una concertacién o a la consulta previa.? Este es un tema complejo, con
variaciones segun los paises; sin embargo, la evidencia empirica indica
que hay una mayor precariedad de las organizaciones y los movimientos
de la sociedad civil para contrarrestar el poder corporativo y ser sujetos
de politicas publicas. Como rara vez los escuchan, optan por la movili-
zacién, bloqueos de carreteras y recién entonces, cuando se han agotado
las vias represivas y operaciones de inteligencia publico-privadas, los go-
biernos optan por el didlogo.

En suma, a nivel discursivo hay toda una propuesta politica e ideoldgica
donde se desarticulan el trabajo y las 16gicas de instituciones comuni-
taristas, se fortalece el consumo individualista y la volicién personal,
y se habla recurrentemente de un potencial personal de éxito en los
negocios en la poblacién. Este tercer factor estructural e institucional
es importante en la medida en que, si se mantiene o refuerza esta de-
bilidad, es mads factible para las élites cohesionadas, conectadas y con
abundancia de recursos y de intermediarios, proyectarse con ventaja al
Estado, legislando y decidiendo “de arriba hacia abajo” de modo regular
y, al mismo tiempo, evitando que haya contestacién efectiva regular “de
abajo hacia arriba”.

# De acuerdo con Mayorga y Cérdoba (2004), la gobernanza opera en la sociedad més que en el Estado, don-

de “todos los actores se interrelacionan para tomar decisiones de autoridad y resolver los conflictos...” (p. 3).
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Breve referencia
sobre Peru

El caso peruano sirve como referente empirico importante para esta dis-
cusion en tanto se trata de un caso extremo y duradero de captura cor-
porativa del Estado. Esta entrada a lo concreto da cuenta de una trama
mds compleja de factores relacionados a su trayectoria como pais que
debe incorporar variables de contexto y particularidades de su estructu-
ra economica, sistema politico y ordenamiento social.

Dada esta situacién marcadamente favorable al poder de las élites, y
la mayor influencia corporativa para el dictado y la compra de leyes
(todos los presidentes de 1990 al 2018 han sido acusados por corrupcién
y generacion de legislacién “sastre”), han proliferado estudios y debates
sobre la captura del Estado, argumentando que existe una relaciéon cer-
cana y colusiva, a veces corrupta, entre las grandes corporaciones y el
Estado desde 1990 en adelante (Tdvara, 2004; Alarco, 2011; Lopez, 2011;
Crabtree y Durand, 2017; Durand, 2011 y 2018a).

La situacién de captura en Perd se encuentra fuertemente relacionada
con la continuidad de la politica econémica neoliberal (1990 a la fecha)
y mejores resultados macroeconémicos comparado con otros paises (es-
tabilidad de precios y monetaria, tasas mayores de crecimiento). Paises
vecinos como Ecuador y Bolivia, donde la performance del modelo eco-
ndémico no fue tan “exitosa” y donde aparecieron alternativas politicas
radicales, han intentando alejarse de este modelo reforzando el Estado
cuando fueron dirigidos por gobiernos con énfasis redistributivo, aun-
que ahora Ecuador regresa a la senda del Consenso de Washington.

Estos elementos de excepcionalidad del caso peruano, particularmente
al tener fuerte continuidad y profundidad, son importantes al tomar en
cuenta que las élites econémicas han contado con oportunidades para
afirmar sus mecanismos de influencia en un contexto de crecimiento de
su poder estructural sobre el Estado y los partidos, adaptdndolos a un
periodo democrdtico y con alternancia de partidos en el poder luego de
un decenio autoritario (1990-2000). Gracias a esta oportunidad, aprove-
chada al ser un nucleo duro elitista y organizado, esta minoria selecta
opera con alta dispersién politica y social.



La continuidad y relativa estabilidad de la politica neoliberal, rasgo que
caracteriza a Pert, facilita la captura corporativa en tanto permite y jus-
tifica la concentracion de la capacidad productiva en el polo minero-ex-
portador que, al aumentar las divisas, a su vez genera la “restitucién de
importaciones” (Gonzdlez de Olarte, 2015, p. 261) y alimenta la fiebre
consumista que refuerza la ideologia de mercado. En paralelo, el patrén
de ocupacién de altos cargos decisorios del Estado por parte de personal
politico y tecnocrdtico promercado es muy acentuado, teniendo como
consecuencia no solo que respalda el modelo econémico, sino que lo
profundiza gobierno a gobierno (Crabtree y Durand, 2017, capitulo 7).
Esta prdctica de nombramientos se ha institucionalizado desde 1990
en adelante con base en un acuerdo: los principales cargos econémi-
cos del Estado son ocupados por tecndcratas neoliberales (o empresa-
rios-economistas), quienes aseguran la estabilidad macroeconémica,
siendo apoyados por las corporaciones porque promocionan las grandes
inversiones y les brindan garantias juridicas. Lo mismo sucede con los
organismos regulatorios, donde un requisito para ocupar cargos es com-
partir la ideologia de mercado. Perd, por tanto, exhibe rasgos de captura
cognitiva de la alta burocracia como resultado de esta estabilidad de po-
litica econémica y condiciones politicas favorables a la élite corporativa
(Moreno, 2013). El uso de la puerta giratoria es bastante marcado.

El ciclo politico y econémico peruano, y la capacidad corporativa de
operar con ellos en relativa estabilidad, han contribuido a asentar esta
situacién de captura por parte de las élites corporativas, las principales
beneficiarias del proceso de toma de decisiones. Con el fujimorismo de
los noventa se inicié un pacto sélido corporaciones-Estado para impul-
sar lo que se dio en llamar la era de “paz, orden y progreso”, uno de los
lemas preferidos de Fujimori cuando intentaba perpetuarse en el poder.
A partir del 2000, cuando Fujimori se fuga al Japén en medio de un
escdndalo de corrupcién (compra de influencias), se inicia una “redemo-
cratizacién” que debilita, pero no elimina, al fujimorismo como fuerza
politica (renovado con la entrada de Keiko Fujimori a la politica), lo que
ayuda a no alterar esta correlacién de fuerzas favorable a las corporacio-
nes. Ademds de la sobreviviencia y posterior recuperacion politica del
fujimorismo (defensor acérrimo de los “logros econémicos” y la Consti-
tucién de 1993), también la élite corporativa logro establecer alianzas
con partidos y lideres con posturas radicales.
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Es indicativo que se han sucedido dos gobiernos con lideres de distintos
partidos politicos que se presentaron como “centro-izquierda”: Alan Gar-
cia del apra (2006-2011) y Ollanta Humala del Partido Nacionalista Perua-
no (2011-2016), que el poder econémico logré cooptar, manteniendo la
puerta giratoria en las principales instancias regulatorias y ministeriales
del Estado, el Ministerio de Economia y Finanzas en particular, conocido
como el superministerio por su manejo presupuestal y su tendencia a le-
gislar en decreto todo lo concerniente al mercado. Los dos gobiernos han
nombrado en dicho ministerio a tecnécratas y empresarios. Si bien se
conoce poco de la manera concreta como ha funcionado la financiacién
corporativa de partidos (debido a la opacidad) y el lobby (que funciona
generalmente en la sombra), se puede afirmar que estos dos mecanismos
se activan con la vuelta a la democracia (lobby en el Congreso, sobre todo),
lo que permite una politica de “encausamiento” de lideres como Garciay
Humala, que son ficilmente cooptados. Estudios sobre el caso Odebrecht
demuestran que una sola corporaciéon puede donar millones de ddlares
bajo la mesa a una variedad de partidos y mantener acceso preferencial
al Estado para lograr influencias (Pari, 2017; Durand, 2018a).

El caso mds curioso es el de Ollanta Humala (2011-2016), que llegé al
poder apoyado por el Partido Trabalhista de Brasil, dirigido por Indcio
“Lula” da Silva (que, a su vez, sintomdticamente, le pidié recursos a la
constructora Odebrecht para financiar la campana de Humala, donan-
do 3 millones de délares). Aunque Humala introdujo timidamente algu-
nas politicas redistributivas (cunas maternales para los pobres, becas de
estudio para estudiantes universitarios, apoyos para mayores de 65 anos
sin pensiones), cedié ante el poder extractivista y las presiones de las
corporaciones (DESCO, 2012). Ello se reflej6 en politicas publicas tales
como la rebaja de los estdndares de fiscalizacién ambiental, las firmas
de tratados internacionales de libre comercio con varios paises, conve-
nios de corporaciones con la Policia Nacional, las politicas de empleo
juvenil con derechos recortados, la defensa del sistema privado de pen-
siones, las politicas tributarias y laborales promocionales para la mine-
ria, la agroindustria, la continuidad de las exportaciones textiles. No
sorprende entonces que cuando estallaron conflictos sociales recurriera
a un enfoque represivo para defender a la gran mineria (Conga en 2011-
2012, Tintaya en 2012, Tia Maria en 2015) (Arce, 2015, p. 45y ss.). Esta de-
fensa de la gran mineria formal se complementa con acuerdos firmados
y renovados cada ano de colaboracién entre la mina y la policia; esta se



instala en los campamentos y sale de ellos cuando estallan los conflic-
tos, eliminando la neutralidad de las fuerzas del orden.?

El ciclo econémico también facilita, incluso con mayor fuerza que el
politico (factores que estdn entrelazados), la continuidad del modelo
econ6émico (llamada “piloto automadtico”) y el reforzamiento progresivo
del poder corporativo (Gonzdlez de Olarte, 2012). El poder econémico
se ha ido concentrando en 42 grupos extractivos y financieros urbanos,
basado en una alianza con politicos de diversos origenes, tecndcratas
neoliberales, ya discutida, y con los grandes medios de comunicaciéon de
masas (concentradas en dos grupos: E1 Comercio de la familia Mir6 Que-
sada y Radio Programas del Peru de la familia Delgado Parker) (Crabtree
y Durand, 2017, pp. 119-120). El poder corporativo privado crece desde
1991 con las privatizaciones de empresas estatales (Diez Canseco, 2002)
y es luego reforzado por una gigantesca ola de inversién nacional y ex-
tranjera durante el periodo del superciclo de commodities 2002-2013
(Durand y Campodonico, 2015, p. 48), que atrae multinacionales de
todos los continentes. Estas inversiones estdn concentradas en el polo
extractivo (la mineria, principalmente) y en el polo urbano (finanzas,
centros comerciales, construccion), siendo reforzadas por las economias
delictivas, que también crecieron (Perd pasoé a ser uno de los principales
exportadores de cocaina y oro ilegal), operando como multinacionales
del crimen. Dada la debilidad institucional del Estado peruano, las mul-
tinacionales legales e ilegales encontraron facilidades para operar.

Terminado este periodo de bonanza, el pais ha mantenido tasas acep-
tables de crecimiento (4% en promedio anual entre 2014 y 2018), aun-
que se ha visto sacudido por recurrentes protestas sociales en la ciudad
para cambiar ciertas politicas (contra el sistema privado de pensiones,
leyes de empleo juvenil con derechos recortados, contra la corrupcién
y el feminicidio) y el campo (Amazonia, campamentos mineros de la
costa y la sierra). En este contexto de Estado capturado, las élites han
venido desplegando su poder discursivo al introducir una ideologia del
emprendendurismo, que exalta las iniciativas individuales empresaria-
les del pueblo, particularmente entre “sus hermanos”, los informales

2 Vednse al respecto las informaciones del Observatorio de Conflictos Mineros en <http://conflictosmine-

ros.org.pe/category/reporte-semestral/>.
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(que representan a 70% de las empresas (pesco, 2013; iNe1, 2015), que son
vistos como los “nuevos héroes del desarrollo” (Cérdova, 2011). Si bien
se redujo sensiblemente la pobreza monetaria (bajo de 44.6% en 2004 a
12.8% en 2013), no fue debido a un aumento importante de trabajadores
formales, sino al mayor movimiento econémico del pais, que incluye de
modo importante la economia informal y la delictiva, concentrdndose
esta ultima en actividades extractivas como el oro y la tala ilegal (Crab-
tree y Durand, 2017, p. 181). El hiperconsumismo ha reforzado asimis-
mo la ideologia neoliberal.

Un elemento a tener en cuenta que también es propio de Perd fueron
los 10 anos de represiéon mezclado con desindicalizacién durante el go-
bierno de Fujimori (1990). Luego siguieron politicas de “flexibilizacién
laboral” externamente recomendadas, tendencia que se manifesté en la
mayoria de los paises y que han dispersado a los trabajadores (Manky,
2017), pivote de la sociedad civil.

La consecuencia politica es que se hace muy dificil que las mayorias
tiendan a organizarse y movilizarse al no tener tiempo ni espacio para
actuar colectivamente. Los datos confirman que predominan las formas
mads débiles, violentas e intermitentes de movilizacién local y regional,
mads que las huelgas, que son mejor organizadas y que pueden dar lugar
a movilizaciones nacionales.

Mientras que en los afios ochenta predominan claramente las huelgas
sindicales, a partir del gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000), que se
“endurece” progresivamente, dado su énfasis en la represién antiterro-
rista y antisindical, todas las formas de movilizacién social disminuyen
drdsticamente. En ese periodo, tanto las huelgas como las protestas de-
caen, recuperdndose recién las protestas (mds que las huelgas) a partir
de 1996-1997, en momentos que crece la oposiciéon al cardcter dictatorial
y represivo del gobierno. A partir de la redemocratizacién, aumentan
las huelgas y las protestas, pero en ningin momento del periodo 2000-
2015 las huelgas llegan a ser la principal forma de movilizacién (Arce,
2019). Concluimos, por lo tanto, que en el caso peruano no se han gene-
rado formas de contrapeso popular al poder corporativo por parte de la
sociedad civil.

En materia de toma de decisiones, un rasgo central es que las élites
econ6émicas y politico-tecnocrdticas refuerzan el decretismo. Este me-



canismo presidencialista siempre se ha usado y sintomdticamente es
reincorporado en la Constitucién fujimorista de 1993. De esa manera
se reproduce y refuerza la tendencia del Ejecutivo a legislar por medio
de decretos (Landa, 2015), pero en un contexto de “reformas de merca-
do”. Estas reformas exigen oleadas de cambios legislativos y autoriza-
ciones para ajustar la normatividad interna a las necesidades de la glo-
balizacién econdémica y la 16gica privatista de mercado. Todo gobierno
al empezar, y luego mds adelante, solicita poderes extraordinarios al
Congreso para legislar y emite decretos en varias formas, mecanismo
que facilita el dictado y la compra de leyes (como lo demuestra el caso
Odebrecht). Este decretismo no solo se ha normalizado (en teoria es ex-
cepcional), sino que es fundamentalmente econémico, combindndose
con el secretismo. El resultado es que se ha normalizado la emisién de
decretos leyes (pr). Entre 1990 y 2017, se aprobaron 843 pi, de los cua-
les 584 (60%) fueron por razones econdmicas, para fortalecer el libre
mercado. Asimismo, se aprobaron discrecionalmente 650 Convenios
de Estabilidad Juridica para garantizar inversiones, que suman para el
mismo periodo 24 000 millones de délares y se firmaron 450 tratados
y acuerdos comerciales (incluyendo 132 con paraisos fiscales) (Durand,
2018b, pp. 14, 24y 27).

Siguiendo la misma ldégica de decisiones que caen en cascada desde lo
alto del sistema politico y sin deliberacién, se han concesionado mi-
les de hectdreas a grandes corporaciones extractivas. A 2017, el Estado
otorgd 17 millones de hectdreas a las grandes multinacionales mineras,
ocupando casi la mitad del territorio de comunidades indigenas de la
sierra. Asimismo, para el mismo periodo, se concesionaron 10 800 000
hectdreas a empresas petroleras concentradas en la Amazonia.® En el
caso de la etnia amazoénica Ashuar, el 100% de su territorio estd conce-
sionado, indicando a qué extremos puede llegar esta politica que solo
tardiamente y a regafiadientes, luego de muchos conflictos, ha desarro-
llado formas limitadas de consulta previa. Estas decisiones concesiones
procorporativas fueron tomadas en circulos cerrados, por instancias del
Ejecutivo en condiciones de “caja negra”, es decir, de procesos decisorios
discrecionales y opacos, “que no se ven”, tipico de casos de captura cor-
porativa, con la finalidad de “promover las grandes inversiones”.

# Esta informacién ha sido obtenida del portal de Cooperaccién <cooperacién.org.pe>.
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El sistema de captura largo y profundo que se desarrolla en Pert, pri-
mero en condiciones crecientemente autoritarias, luego bajo democra-
cias “secuestradas” por el poder econémico, manteniéndose el modelo
econémico neoliberal sin alteraciones, exhibe, sin embargo, sefiales de
desgaste. A partir de 2016, la clase politica neoliberal y las grandes em-
presas han sufrido un fuerte descrédito, un factor que abre una caja de
Pandora en tanto tiene multiples efectos al deslegitimar a los dirigentes
y técnicos que han estado en el poder desde 1990. El pais ha sufrido fuer-
tes sacudones politicos a la caida de Fujimori y mds adelante a partir
del caso Lava Jato, que han llevado al Poder Judicial a iniciar procesos
contra los presidentes del periodo 1990-2018, excepto el presidente pro-
visional Valentin Paniagua en 2000-2001: Alberto Fujimori (1990-2000),
Alejandro Toledo (2001-2006), Alan Garcia (2006-2011), Ollanta Humala
(2011-2016) y Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018); todos implicados en
distintos casos de colusién y corrupcion. Fujimori estd en prision desde
2013; Toledo tiene pedido de extradicién de Estados Unidos; Garcia soli-
cit6 asilo en la embajada de Uruguay y cuando este le fue denegado, se
suicid6 antes de ser arrestado en 2019; Humala estuvo en la cdrcel con
prision preventiva y la misma suerte corrié Kuczynski, todos (excepto
Toledo por estar fuera del pais) tienen orden de impedimento de salida
de Pert (Durand, 2018a).

La situacién de captura corporativa del Estado, incluyendo su variante
cognitiva, por tanto, continda facilitada por la dispersién politica, la
debilidad de la sociedad civil y la falta de controles y contrapesos. No
obstante, enfrenta problemas de legitimidad en la medida que existe
un mayor cuestionamiento de la manera como se toman las decisiones
y quiénes resultan favorecidos, cuando no beneficiados con sobornos y
arreglos colusivos que permiten ganancias extraordinarias a las corpo-
raciones. Asimismo, cada cierto tiempo ocurren grandes movilizaciones
locales o regionales con fuerte participacion de los pueblos indigenas
que raramente se articulan con el mundo urbano-sindical.



Conclusiones

La captura del Estado por parte de los grandes intereses econémicos,
hoy representados por las corporaciones modernas (multinacionales y
grupos de poder econémico nacionales), que ejercen una influencia in-
debida y/o excesiva para generar politicas que los protegen y favorecen,
es el tema de fondo que discutimos en este trabajo.

Para entender la captura, empezamos releyendo el proceso politico la-
tinoamericano de las ultimas décadas, identificando tres ciclos: uno de
captura corporativa neoliberal, que empieza en la crisis de la deuda ex-
terna de los anos ochenta, en el que se introdujo el nuevo paradigma
econ6émico que fortalecié a las corporaciones; uno segundo, en el que
cambia la correlacién de fuerzas renegociando o reduciendo el poder
corporativo con base en el control del Estado, y que se manifiesta en
parte del continente (en paises grandes, medianos y pequefios) cuando
surgen gobiernos radicales a fines de 1990; y un tercer ciclo en el que
este bloque radical se debilita considerablemente, ocurriendo procesos
de recaptura corporativa del Estado en importantes casos, lo que, suma-
do a los paises que “no se movieron” del Consenso de Washington, el eje
de la Cuenca del Pacifico, sefialan un reforzamiento econémico y politi-
co del poder corporativo, pero en condiciones en que las élites del poder
tienen mayores dificultades para legitimarse. Se hace mds evidente que
estas élites defienden un statu quo que genera desigualdades, convive
con la corrupcién y la evasion fiscal masiva, y que, en ultima instancia,
al hacer mads regresivo el sistema tributario, hace muy dificil construir
un pacto social moderno viable. El desgaste neoliberal, el cuestiona-
miento a la idea de que todos tienen derechos y oportunidades, que las
politicas las emiten gobernantes elegidos por el pueblo y técnicos que
piensan primero en el pais, es hoy mads fuerte, en parte porque el poder
real ha sido desnudado. Ahora bien, a pesar de ello, América Latina pasa
por un ciclo en el que se evidencia la sensible reduccién del campo ra-
dical y socialdemdcrata, cuyos paradigmas también son cuestionados y
cuestionables. Ello parece abrir una fase temporal de “vacio de ideas”
que puede ser llenada por nuevas corrientes, sea porque se refunda el
neoliberalismo o porque surgen otras respuestas redistributivas y nacio-
nalistas de derecha o izquierda de nuevo tipo.
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La situacién de captura del Estado que hoy vive con mds intensidad Amé-
rica Latina se basa en el acentuamiento de asimetrias de poder, siendo
mads fuerte e intenso mientras mads alta sea la concentracién del poder
econdémico corporativo, mads alta sea la concentracién de poder decisio-
nal en las élites politicas y su discrecionalidad caudillista y/o tecnocrdti-
ca, y mds desorganizada y poco propensa a la movilzacién efectiva sea la
sociedad civil. Estas condiciones de captura corporativa extrema se dan
en algunos paises, como el caso de Pert, pero hoy cada vez mds paises se
acercan a esta situacion.

Se ha llegado a este statu quo por una serie de razones, siendo una im-
portante el hecho de que las corporaciones despliegan y organizan tan-
to su poder econémico-organizativo, transformando internamente las
corporaciones con nuevas gerencias que “cubren todos los dngulos de
su accionar”, como su poder instrumental e ideolégico. Han aprendido
a usarlo y, a medida que pasan por variaciones del ciclo politico, como
las tendencias actuales de América Latina lo demuestran, se vuelven
mds efectivos, aunque también deben ser convincentes y mantener su
legitimidad como simbolos de la modernidad, héroes del desarrollo, in-
dispensable factor del crecimiento. Esta es una cuestién de agencia a
tener en cuenta.

El poder instrumental se hace visible en la combinacién que hacen de
cuatro instrumentos que les garantizan acceso e influencia para que el
Estado tome decisiones que los favorecen particularmente: el soborno,
la financiacién de campanas electorales, el lobby y la puerta giratoria.
A ello se podria sumar un quinto: las campanas medidticas. Cada cor-
poracién individualmente, y cada gremio empresarial colectivamente,
combina el uso de estos recursos segtin las normas y la cultura de cada
sistema politico y las oportunidades que se le presentan para actuar de
modo que pueda comprar o dictar leyes.

En este trabajo nos hemos dedicado a analizar los factores generales que
configuran la situacién de captura del Estado y los instrumentos de po-
der de modo general. Queda aun por realizar un andlisis comparativo
por paises, para identificar variaciones de situaciones de captura y ana-
lisis de por qué se pueden revertir o se pueden recapturar, es decir, expli-
car a partir de casos concretos las vueltas del ciclo politico visto desde el
dngulo de la captura que aqui hemos tratado de sistematizar. Asimismo,
nos hemos abocado a enfocarnos en quien consideramos el principal ac-



tor captor, las corporaciones, sin analizar otras formas de captura don-
de pesan mds los actores politicos (familias, partidos, caudillos).

Hay entonces “mucho pan por rebanar”, pero al menos avanzamos en
analizar el fenémeno de captura del Estado, que esperamos sirva para
entenderlo mejor, ya que tanta relevancia continental viene adquirien-
do por el predominio que muestran las corporaciones y sus aliados a
nivel de gobiernos, pero que es también parte de una discusién a ni-
vel global. Cabe terminar estas reflexiones seiialando que el comtun de-
nominador es el fortalecimiento a niveles nunca vistos de las grandes
corporaciones y la adopcién de politicas neoliberales que les permiten
reinar a ese nivel por medio de ejecutivos cada vez mds fuertes y socie-
dades civiles débiles.

Queda claro que a nivel nacional, continental y global, este poder econé-
mico debe ser contrarrestado o, como minimo, mejor vigilado. En todo
caso, es obvio que un avance en esta direccién alternativa al statu quo
hace necesario armar alianzas de varios actores sociales en la sociedad
civil, mejorando sus niveles de articulacién, y desde ahi mejorar las for-
mas de representacion politica y la capacidad para articular las protes-
tas con propuestas. Esas alianzas deben incluir a los “emprendedores”
para convertirlos en sujetos de politicas publicas, y que estas sean lo
suficientemente amplias como para incorporar, ademds de a los trabaja-
dores, a los pueblos indigenas, a los consumidores y a los pensionistas.
Ello requiere elaborar formas alternativas de comunicacion.

A partir de esa nueva dindmica se pueden enfrentar otros temas pen-
dientes de solucién como la neutralizacién de los instrumentos de
captura: la financiacién electoral corporativa, los lobbies en la sombra
y el uso indiscriminado de la puerta giratoria. Asimismo, se requiere
un mejor entendimiento de la mecdnica del soborno empresarial y la
corrupcion legal. Finalmente, pensamos que no basta tomar los gobier-
nos, sino caminar a la refundacién del Estado para darle autoridad en
el verdadero sentido de la palabra; para ello debe ser eficiente y transpa-
rente (algo no logrado en el periodo del giro a la izquierda) y para llegar
a ese punto se requiere avanzar en la justicia fiscal.
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El tema de las élites vuelve a tomar un lugar importante dentro de las
reflexiones sobre el desarrollo econémico y politico de los paises latinoa-
mericanos. El asunto habia perdido foco con la llegada de los gobiernos
de izquierda en la region (1998-2014), periodo en que prevaleci6 el and-
lisis sobre la resistencia al neoliberalismo por parte de los movimientos
sociales y sobre su relacién con gobiernos que prometian adoptar un pro-
grama econémico distinto, basado en la recuperacién del rol del Estado
para la activacion del desarrollo econémico. Sin embargo, desde 2015,
los partidos de izquierda han ido perdiendo el terreno ganado. Algunos
con derrotas electorales, otros en procesos institucionales cuestionables
y otros mds por una combinacién de ambos. Entre los que se mantienen
en el gobierno, hay quienes han recurrido a procedimientos constitucio-
nales igualmente cuestionables para mantenerse en el poder. Por otra
parte, con su grupo medular, el retorno de la derecha al gobierno revela
un renovado empoderamiento de las élites (Gibson, 1992). Por tanto, el
devenir de la situacién ha generado que las élites econémicas y su ejerci-
cio politico retomen importancia, tanto a nivel de la politica per se, como
a nivel del andlisis tedrico sociopolitico de la regién.

Como se ve, la atencién sobre las élites no es nueva. Fue detonante de
reflexiones importantes en la década de 1960, a través de perspectivas
que intentaban fundamentar el desarrollo de burguesias nacionales ar-
gumentando su necesidad para liderar procesos de modernizacién vy,
en las décadas posteriores, porque muchos grupos de poder econémico
respaldaron a las dictaduras militares con el fin de contener la amenaza
socialista y de encontrar nuevos acuerdos que resolvieran las tensiones
entre sus propias fracciones. Tal apoyo daba cabida a cuestionar, desde
las perspectivas liberales, la voluntad de las élites econémicas para per-
mitir una transicién democrdtica y la necesidad de ello para mantener
la estabilidad de las nuevas democracias. Las presiones alrededor del
cambio hacian crecer las preguntas sobre la actitud potencialmente re-

* Este texto ofrece una interpretacion teérica distinta de estudios originalmente publicados en inglés: Tho-
mas Chiasson-LeBel (2016), Neo-extractivism in Venezuela and Ecuador: A Weapon of Class Conflict.
En The Extractive Industries and Society, 3(4), pp. 888-901, disponible en <http://dx.doi.org/10.1016/j.
€xis.2016.10.006>; y Thomas Chiasson-LeBel (2018), Watching over the Right to Turn Left: The Limits
of State Autonomy in Pink Tide Venezuela and Ecuador”, en P. C. Gray (ed.), From the Streets to the State:
Changing the World by Taking Power (pp. 64-92), Nueva York: suNy Press.



activa de las élites con respecto a la transicion. Y ahora, con el declive de
los gobiernos de izquierda, se renueva el interés por las élites econémi-
casy se busca entender si su actitud democratico-politica ha cambiado.

Una de las dificultades en la discusion sobre las élites y su relacién con
la sociedad y el Estado viene de mantener concepciones estdticas. Estd la
visién liberal segin la cual el Estado es un aparato neutral tomado por
élites que compiten para utilizarlo como herramienta de aplicacién de
su propio programa. No obstante —y es el argumento que aqui se plan-
teard—, es necesario evaluar la autonomia real del Estado con respecto
a dichas élites y a otros sectores sociales. Si bien se puede reconocer la
independencia formal del Estado, porque estrictamente no pertenece
a las élites econdémicas, es importante analizar aquella relacién, pues
a distintos periodos histéricos corresponden en mayor o menor grado
las diferentes concepciones de las élites y de los vinculos con el Estado.

Este capitulo, mediante un estudio comparativo de los casos de Vene-
zuela y Ecuador, identificard los principales cambios en la relacién de
las élites con el Estado en tres periodos distintos y, asi, profundizard
en la interpretacién tedrica de su evolucién. Con esto se demostrard el
valor de mantener una perspectiva que no vuelva al entendimiento de
las élites en competencia, sino que las conciba en una red de vinculos y
relaciones, y se ahondard también en la comprensién de las dificultades
que han tenido los gobiernos de la mds reciente ola de izquierda para
avanzar con su programa.

El capitulo inicia con una presentacién general de la teoria cldsica de las
élites y continda con una discusién sobre el corporativismo en las déca-
das de 1960 y 1970, ejemplificado con los casos venezolano y ecuatoria-
no. La siguiente parte brinda una perspectiva relacional sobre las élites,
que se aplica para entender el giro hacia la austeridad de los ochenta y
el neoliberalismo en los noventa en ambos casos de estudio. Finalmente,
se incluye el andlisis de las élites y su interaccién con los gobiernos de
esta reciente ola de izquierda.
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Algunos fundamentos
teodricos sobre las élites

Las teorias cldsicas sobre las élites se centran en la competencia y la ne-
gociacién que se da entre los grupos que dirigen esferas de poder. Estas
teorias tienen origen en la sociologia de Pareto, segin la cual toda socie-
dad se compone de dos categorias fundamentales: las masas y las élites.
Las élites son comprendidas como grupos restringidos que ejercen un
control decisivo sobre las esferas sociales mds importantes; asi la élite
gobernante, la que influye en los negocios, etc. En cada sociedad no hay
solo una, sino varias élites que compiten y ven surgir otras nuevas de
las masas —a las cuales a veces integran y a veces combaten. Tal concep-
cién se aproxima a los procesos sociales por medio del estudio de una
dindmica de competencia entre élites, pues parte de la idea de que la
complejidad de la sociedad solo permite a las masas elegir entre seguir
a uno u otro grupo de poder.

Esta idea general fue retomada por C. Wright Mills (2000 [1956]) y puesta
al frente de la sociologia estadounidense de la posguerra. Esperando que
su entendimiento despertara la consciencia de las masas, Wright Mills
sostuvo que las élites de Estados Unidos, en los campos mds fundamen-
tales —el militar, el empresarial y el politico-, tendian a agruparse en un
circulo dnico de “élite de poder” desde donde imponian su yugo sobre
todos los demds.

Poco después, sin compartir la voluntad reveladora de Wright Mills, una
concepcion similar fue retomada y aplicada sobre América Latina por
la teoria de la modernizacién. En los afios sesenta, Seymour Martin Lip-
set (1967) buscé explicar cudles eran las caracteristicas de las élites que
lograban extraer a su sociedad de la condicién tradicional para condu-
cirlas a la modernidad. Inspirado por Max Weber y Talcott Parsons, es-
tudié comparativamente los valores de las élites en distintas sociedades
para entender coémo aquellas que tenian valores mds cercanos a la “ética
protestante” contribuian al desarrollo capitalista, mientras que las que
carecian de ellos tendian al estancamiento.

De manera similar, Rostow (1961) buscé identificar las condiciones fa-
vorables para la transicién de una élite tradicional, apegada a valores



precientificos, a una élite moderna que utilizara la ciencia para el me-
joramiento continuo de los procesos productivos y llegara al punto en
que la inversién privada transformara el crecimiento econémico en un
estado normal de la sociedad. Segin Rostow, una élite modernizante es
esencial para la modernizacién de toda su sociedad. De acuerdo con €],
las presiones geopoliticas —amenazas de invasién extranjera, por ejem-
plo—incentivan la creacién de coaliciones nacionalistas que acaban por
impulsar la modernizacion (Rostow, 1961, pp. 25, 41) y, afirma, los mili-
tares juegan un papel clave en la formacién de tales coaliciones (p. 42).
De manera poco sutil, la lectura historica que el autor propone permite
justificar las presiones imperialistas y los gobiernos militares, haciéndo-
los ver como factores favorables para la modernizacion.

Dentro de estas discusiones, las élites econémicas no son solo el objeto
de andlisis, sino también el sujeto histérico que protagoniza la tran-
sicién hacia la modernidad. Las élites politicas y las del sector militar
juegan el rol de proveer las condiciones necesarias para el surgimiento
de aquella élite capitalista responsable del proceso de modernizacién.
Sin embargo, los gobiernos militares no han garantizado la generacién
de tales condiciones y, cuando lo han hecho, nada asegura la aceptacién
y participacién de las ctipulas econémicas. En gran parte de América
Latina las élites militares se apoderaron del Estado en las décadas de
1960 y 1970 vy, si bien muchas lo hicieron con el respaldo de las élites
econdmicas, ciertos gobiernos militares adoptaron programas desarro-
llistas que causaron tensiones con las fracciones que dominaban las eco-
nomias nacionales.

Las perspectivas cldsicas enfocan todo entendimiento de las dindmicas
de podery la evolucién de las sociedades a la competencia entre las prin-
cipales cipulas —la militar o la de gobierno, por ejemplo— y facciones
de la élite econdémica. Y por eso eluden la importancia de las relaciones
que permiten a las élites dominar a las masas. No obstante, el andlisis
cldsico revela una cierta realidad de la época: el poder de los grupos
dominantes estaba amenazado sobre todo por otras élites, porque era
entre ellas que se pactaba y se ajustaba lo necesario con tal de mantener
su condicién de superioridad y el control de las masas.
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Competencia-negociacion
entre las élites:

el corporativismo en las
décadas de 1960 y 1970

El concepto de corporativismo crecié entre los afos sesenta y setenta,
justamente porque parecia idéneo para describir las dindmicas de nego-
ciacién en América Latina. Alli, el corporativismo describe un sistema de
representacion de intereses en el que decisiones determinantes para la
sociedad son tomadas por una ctipula de dirigentes, cada uno respaldado
por un sector de la sociedad (Arenas, 2006; inspirada de Schmitter, 1987).

Lalegitimidad de cada dirigente frente a sus representados resulta de su
capacidad de presentar y obtener condiciones que los beneficien. Frente
al Estado, la legitimidad deriva del potencial que tenga para monopoli-
zar la representacién de los integrantes de su sector bajo ciertas deman-
das. Institucionalizado en paises latinoamericanos con sistemas parla-
mentarios y gobiernos militares por igual (Panitch, 1980, pp. 160-161),
este sistema de representacién de intereses da forma a las decisiones
relevantes —sobre programas de desarrollo econémico, esencialmente—
y permite que las élites de cada categoria negocien entre ellas los temas
necesarios para preservar una cierta estabilidad entre elecciones, me-
diante el contrapeso de intereses o, bajo gobiernos militares, para man-
tener un vinculo con la sociedad pese a la falta de consulta democratica.

El corporativismo representa una puesta en practica de la concepcién
expuesta mds arriba: las élites disputan entre si, pero sostienen un
acuerdo minimo para mantener a las masas alejadas del control de las
principales instituciones. Asi, la teoria ofrecié un punto de partida para
describir la articulacién politica de las relaciones élites-Estado en los
anos sesenta y setenta.



Las negociaciones corporativistas
entre élites en Venezuela

El corporativismo, pese a sus limitaciones, es idéneo para describir las
relaciones que existian en Venezuela entre las élites y el Estado. Al salir
de la dictadura, a finales de la década de 1950, distintas élites del pais
firmaron pactos para organizar el retorno a la democracia. El mds cono-
cido, el Pacto de Punto Fijo (1958), se establecié entre los dirigentes de
los principales partidos politicos, quienes plantearon la necesidad de
establecer un programa minimo comun y el respeto de los resultados
electorales para evitar el regreso de un gobierno militar. Sin embargo, a
la raiz misma del pacto, surgié la voluntad de fomentar una dindmica
de negociacién entre élites que excluyera a ciertas fuerzas populares.
El Partido Comunista, aun cuando sus fuerzas habian contribuido de
manera importante al derrocamiento de la dictadura, quedé fuera (Karl,
1987). Este acuerdo, que vali6 a Venezuela el calificativo de “democracia
pactada” (Levine, 1973), funcion6 lo suficiente para ubicarlo entre los
pocos paises de América Latina que no vivieron una dictadura durante
las décadas de 1960 y 1970, pero cobro6 el precio de la represién a cual-
quier movimiento que se sospechara simpatizante de la guerrilla.

El Pacto de Punto Fijo no fue el dnico de este tipo. Se firm¢ también,
en 1958, el Avenimiento obrero-patronal, un acuerdo entre la cipula
empresarial, que estaba representada por Fedecdmaras, una federacién
de cdmaras de la produccién sumamente centralizada, y la ctiipula del
movimiento sindical de la época (Villasmil Prieto y Carballo Mena, 1998,
pp. 121-123; Laurino Torrealba, 2008). Con este pacto se insistia en que
para lograr el desarrollo del pais era necesaria la paz laboral, misma que
requeria temperar los conflictos laborales por medio de la conciliacién.
Tal politica dio como resultado décadas sin huelga general y muy pocos
paros laborales (Arrieta Alvarez e Iranzo, 2009, p. 65).

La eficacia de estas negociaciones resulté de varios elementos. Prime-
ro, las partes involucradas se organizaban de manera muy centraliza-
da. Del lado empresarial, en los afios cuarenta se formdé Fedecdmaras,
federacién que en algin momento llegé a incluir a las cdmaras de la
produccién de casi todos los sectores de todas las regiones del pais (Mon-
cada, 1985). Las ideas de los fundadores de Fedecdmaras respondian a
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las teorias de la modernizacién, pues apuntaban hacia la necesidad de
conformar una “burguesia encargada de transformar el pais mediante
la alteracion del sistema feudal prevaleciente” (Gil Yepes, 1981).!

De manera similar, el movimiento sindical estaba muy centralizado. La
Confederacién de Trabajadores de Venezuela (crv), reconstituida al tér-
mino de la dictadura, se torné en la representante monopdlica de los
trabajadores y del sector popular. En la década de 1960, la crvy el partido
Accién Democrdtica, organizaciones que seguian politicas alineadas con
la Alianza para el Progreso, excluyeron de sus filas a las facciones pro-
Cuba y de otras tendencias socialistas. Los sindicatos, inspirados por las
distintas tendencias socialistas excluidas, y los asociados a las tendencias
demdcrata-cristianas se volvieron minoria frente a la ctv, que, pese a una
forma de gestién poco democrdtica, para los aflos ochenta agrupaba al
85% de los trabajadores sindicalizados (Salamanca, 1998, p. 137).

La centralizacién de dichas organizaciones de clase contribuy¢ al éxito
del corporativismo. Las élites se reunian en comisiones convocadas por
el Estado, muchas veces por el mismo Ejecutivo, para decidir las lineas
del modelo de desarrollo del pais. Asi se negocid, por ejemplo, la nacio-
nalizacién del petréleo, medida que recibié el apoyo no solo de los tra-
bajadores, sino también de Fedecdmaras (Gil Yepes, 1978, pp. 211-212).

Las concesiones a los trabajadores fueron esenciales para lograr la au-
toridad de las élites sindicales dentro de un movimiento poco demo-
crdtico. Los empresarios unidos en Fedecdmaras preferian hacer cier-
tas concesiones de tipo socialdemdcrata, negociadas con las élites de la
CTV, en un régimen laboral poco flexible, para evitar el crecimiento del
movimiento socialista. A cambio, la dirigencia de la crv controlaba a sus
miembros para evitar las huelgas.

En Venezuela contribuyé también el hecho de que el Estado se beneficia-
ba de una fuente de recursos auténomos de las élites econémicas locales
proveniente, sobre todo, de las ganancias del petréleo. Esto le daba el po-
der de distribuir la renta petrolera para apaciguar ciertos conflictos, sin
alterar fundamentalmente las estructuras que mantenian la posicién de
las élites econdmicas.

" La traduccién de los textos originales en inglés es del autor.



Durante este periodo, la competencia-negociacién entre las cipulas po-
liticas, econdmicas y sindicales permiti6 el acuerdo para la nacionaliza-
cién del sector del aluminio, el acero y el petréleo, con el que las élites
llevaron a cabo el programa de industrializacién mds importante de
la historia del pais. Y no fue sino hasta la crisis econémica de los anos
ochenta que esta dindmica se alter6é fundamentalmente.

La competencia-negociacion
entre las élites en Ecuador

En Ecuador, las décadas de 1960 y 1970 estuvieron marcadas por una
dindmica diferente. Una democracia débil que, hasta 1979, excluyé de
las votaciones a las personas analfabetas y, consecuentemente, tuvo una
baja participacién electoral, mantuvo la alternancia de gobiernos mili-
tares que perseguian programas desarrollistas de distintos matices. Sin
embargo, los rasgos de una dindmica politica negociada entre élites se
encuentran también en este caso.

Pablo Ospina Peralta (2016) describe la evolucién del Estado ecuatoriano
entre las décadas de 1920 y 1960 como la consolidacién de un Estado
transformista; es decir, un Estado en el cual las negociaciones entre las
principales élites fomentaron una transicién al capitalismo y lograron
acuerdos y ajustes que permitieron el cambio sin que estallara una revo-
lucién: “Habia condiciones favorables para que las oligarquias de cada
region privilegiasen acuerdos con las oligarquias vecinas en momen-
tos de crisis” (Ospina Peralta, 2016, p. 52). Las negociaciones entre las
oligarquias de la sierra del Ecuador, cuya produccién estaba dirigida
mayormente hacia el mercado interno, y las de la costa, histéricamente
organizadas alrededor de la exportacién de productos agricolas, permi-
tieron una evolucién politica sin un derramamiento de sangre compa-
rable al de otros paises de la region.

Pese a que su acercamiento parte de un andlisis basado en las élites, Os-
pina Peralta estudia el poder de las cipulas de una manera relacional,
entendiéndolo desde las tensiones que se dieron entre las élites y sus
subalternos. Las cupulas de cada regién mantenian su poder mediante
represion, politicas clientelares y la reorganizacién de sus produccio-
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nes, lo que causaba altibajos en la capacidad de las élites para avanzar su
agenda frente a las regiones vecinas. Esto marcé un ritmo en el balance
de fuerzas entre élites de regiones distintas, abriendo espacio para que
las fuerzas armadas ganaran autonomia frente a cada faccién regional,
lo que explica por qué las instituciones militares se utilizaron poco para
reprimir y ejecutar matanzas.

David Parker Hanson identifica una dindmica similar al final de los afios
cincuenta y al inicio de los sesenta. En la conclusién de su trabajo de in-
vestigacién sobre esta época dice: “CQuién gobierna? El panorama gene-
ral es elitista. Las élites parecen tener un acceso privilegiado a posiciones
de gobierno. Los resultados se pueden entender en términos del interés
propio de quienes toman las decisiones” (Hanson, 1971, p. 317). Este au-
tor sefiala que “a mayor poder de decisién econdémica y politica que tie-
ne un puesto politico, mayor probabilidad que sea un empresario quien
lo ocupa” (p. 320). En esta época, las élites econémicas ocupaban direc-
tamente los puestos en el gobierno y, parafraseando a Hanson, ademds
de las tensiones regionales, la autonomia relativa del Estado se derivaba
del hecho de que las élites, en control de las decisiones importantes,
tendian a provenir de conglomerados de la costa, muy diversificados.
Estos conjuntaban empresas con intereses lo suficientemente diversos
para que sus decisiones no fueran vinculadas a ganancias puntuales de
un negocio especifico, sino a mantener su posicién general. Fue preci-
samente la integracién diagonal de negocios distintos la que aseguraba
que sus dirigentes, ocupando puestos politicos, tuvieran cierta distancia
con respecto a sectores especificos y tomaran decisiones dirigidas a la
reproduccién de la economia en general y no solo de su propia fraccién.

La situaciéon empezé a cambiar a mediados de los afios sesenta, mientras
se daba una mayor participacién de las élites militares en asuntos del
Estado e iniciaron las alternancias entre dictaduras y gobiernos elegidos
“democraticamente”. La concentracién de recursos manejados por las
élites econdmicas y su capacidad de convertirlos en influencia politica
frenaron las estrategias de modernizacién avanzadas por los gobiernos
militares. Como punto central en la determinacién de las politicas, se
estableci6 la negociacién-competencia entre las cipulas econémicas y la
militar, excluyendo a los sectores populares. Liisa North (1985) demues-
tra bien que las presiones y negociaciones que rodearon las dos reformas
agrarias —en 1964 y 1973— planteadas por gobiernos militares fueron
desviadas por las élites econémicas, las cuales, pese a su divisién regio-



nal, se unieron en defensa de la propiedad privada. North sefiala que “la
clase terrateniente manejo las dos reformas agrarias de tal forma que las
convirtié en lo opuesto: una contrarreforma” (North, 1985, p. 441).

El descubrimiento de reservas de petrdleo en el oriente ecuatoriano, a
finales de los sesenta, y el inicio de su explotacién, en 1972, complicod
la relacién entre las €lites militares y las econémicas. Aunque estas ulti-
mas apoyaron el golpe de Estado militar de 1972 (Conaghan, 1988D, p.
79), las tensiones surgieron rdpidamente. Los objetivos de las distintas
partes de la coalicién golpista diferian. Las élites econémicas temian la
eleccién de un dirigente en particular: Abdala Bucaram, jefe del partido
Concertacién de Fuerzas Populares, pues su mandato como alcalde de
Guayaquil le habia ganado el respeto de sectores populares, pero el re-
chazo de las élites locales, las cuales temian perder su poder de influen-
cia sobre el Estado y por eso apostaron por los militares. Por su parte,
sectores de la tecnocracia y los mismos militares temian que la eleccién
de un gobierno civil, cualquiera que fuera, pudiera generar un despilfa-
rro de las rentas petroleras (Conaghan, 1983, p. 102).

Esta tension entre las fracciones golpistas explica por qué el programa
econémico que traté de impulsar la dictadura transformé el apoyo ini-
cial del empresariado en resistencia. La planificacién estatal para el de-
sarrollo existia desde la década de 1950, pero la explotacién petrolera
hizo crecer rdpidamente los ingresos del Estado y empoderé al gobierno
militar para concretar mds rdpidamente el plan que proponia. El go-
bierno increment6 la autonomia del 6érgano de planificacién frente al
sector privado, excluyendo la representacién gremial del empresaria-
do (Moncayo, 2017, pp. 127-128) y trat6 de utilizar el ingreso petrolero
como palanca para la industrializacion.

Las organizaciones gremiales del empresariado estaban estructuradas de
manera corporativista desde los anios cuarenta. Las empresas tenian la
obligacién de afiliarse a la cdmara de su sector y regién, y cada cdmara
estaba determinada por la ley. En 1974, tras la resistencia de las élites
econémicas al plan de desarrollo, la dictadura intent6 reorganizar la di-
visién entre las cdmaras para socavar su unidad politica, pero enfrento,
nuevamente, una oposicion del empresariado que la oblig6 a retractarse
(Conaghan, 1988b, p. 106). La accién del gobierno militar se puede inter-
pretar como un intento por separar y promover una €élite modernizadora
frente a las élites tradicionales, pero se enfrentd a una unidad temporal.
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En Ecuador, la dictadura encontré otros momentos de resistencia im-
portantes por parte del sector empresarial; principalmente cuando in-
tenté poner impuestos sobre las importaciones para favorecer la pro-
duccién nacional. Las cdmaras de la costa se opusieron porque temian
que tales medidas afectaran su acceso a los mercados internacionales.
En 1976 hubo un intento de golpe de Estado que buscaba reemplazar a
la dirigencia militar con otra mds alineada a los intereses de las élites
de la costa. El golpe fracaso, pero obligé a la dictadura a cambiar la
direccién del gobierno hacia una politica econémica mds conservadora
(Conaghan, 1983, pp. 108-113).

Las tensiones entre las élites militares y las econémicas continuaron
hasta el momento de la transicién democrdtica. Las cipulas econémicas
trataban de recuperar el control sobre el Estado, para volver a las con-
diciones que habian perdido durante los afios setenta con la dictadura
militar. Se opusieron a la propuesta de la Junta Militar de otorgar el de-
recho de voto a las personas analfabetas (Conaghan, 1988a, p. 28), pues
ese voto aumentaba el peso de los sectores populares y rurales, especial-
mente indigenas (Becker, 2014), y amenazaba con que la transicién de-
mocrdtica diese el control del Estado a politicos que defendian intereses
contrarios a los suyos. Debido a este desacuerdo, a su oposicidn a ciertas
representaciones funcionales en el Congreso y al reconocimiento cons-
titucional de la economia comunitaria, la Cdimara de Industrias de Gua-
yaquil acabé por financiar una campafia que llamaba al voto nulo en el
referéndum para aprobar la nueva constitucion, en 1978.

Las tensiones entre el programa de desarrollo del gobierno militar, por
un lado, y la voluntad de control del Estado y el desprecio a las masas
por parte de las élites econdmicas, por el otro, permiten explicar los
resultados econémicos de la época. Si bien estdn marcados por el cre-
cimiento del sector industrial y de servicios, no se integré a la fuerza
laboral en los sectores mds modernos ni subieron los sueldos de manera
suficiente para fortalecer el mercado interno (Lefeber, 1985).

Esta revision de las relaciones entre las élites econdémicas y el Estado
durante los afios sesenta y setenta demuestra que, pese a sus limitacio-
nes, la perspectiva basada en la competencia de élites logra, hasta cier-
to punto, explicar un elemento importante de la dindmica politica. La
organizacién de las instituciones alcanzaba, especialmente a través de
mecanismos corporativos y de represion, a limitar la influencia de las



presiones populares y a organizar la confrontacién politica como una
competencia entre las élites que controlaban, militar o politicamente,
al Estado y las élites econdémicas.

Posterior a ello, sin embargo, este sistema empezo6 a mostrar signos de
debilidad, evidenciando, al tiempo, los puntos débiles de una teoria en-
focada principalmente en las élites. En Venezuela, el nimero de huelgas
ilegales, casi inexistentes durante los sesenta, ascendid: al finalizar la
década de 1970, se dieron entre 100 y 250 paros ilegales anualmente
(Arrieta Alvarez e Iranzo, 2009, p. 65), lo que habla de que los meca-
nismos para apaciguar el descontento de los trabajadores ya no eran
efectivos. La dirigencia de la CTV perdié legitimidad tras ser acusada
de malos manejos del Banco de los Trabajadores, el cual finalmente fue
puesto bajo tutela (Lopez Maya, 1989). Por esos anos, la dirigencia de
Fedecdmaras pas6 a manos de una nueva coalicién de empresarios que
se oponia al nivel al que llegaba la intervencién del Estado en la econo-
mia (Ortiz, 2006, pp. 79-81). Expresaron su nueva posicién en un docu-
mento conocido como la Carta de Maracaibo (Fedecdmaras, 1980), don-
de manifestaban claramente su rechazo al Estado por actuar de forma
desproporcionada como empresario y sobreproteger a los trabajadores
fomentando la pérdida de ética y disciplina de trabajo. Estos posiciona-
mientos anunciaban un cambio de época en la relacién entre las élites
econ6micas y el Estado, pues la competencia entre los grupos ya casi no
lograba contener las presiones de las masas.

En Ecuador, pese a la dictadura, el movimiento sindical —bastante débil
hasta los anos sesenta— conocié su mayor crecimiento en la década de
1970 (Darlic Mardesic, 1997). Sus manifestaciones sufrieron una repre-
sién importante por parte de las dictaduras, especialmente por el régi-
men de entre 1976 y 1979, pero la prohibicién de partidos politicos hizo
de los sindicatos una de las principales voces de oposicién al régimen
militar. Si bien estaban divididos en varias centrales de diferentes ten-
dencias politicas y religiosas, en 1971 varios de ellos formaron un frente
unitario que siguio6 creciendo durante toda la década (Ycaza, 1991). Un
sector popular comenzaba a tomar fuerza frente a los mecanismos cor-
porativistas de negociacién de las élites.

Aunque tanto en Venezuela como en Ecuador, el periodo fue marcado
por esta negociacién-competencia entre las élites, ciertos elementos de
los sistemas corporativistas daban muestra de su debilitamiento.
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De la crisis

al neoliberalismo:
la élite econdmica se
juega el todo por todo

Para entender el segundo periodo, los debates mads reveladores pertene-
cen a la tradicién de la economia politica. Mientras que las posiciones
tedricas presentadas para explicar el periodo anterior corresponden a la
visién cldsica sobre las élites (Bull, 2015) y analizan en un mismo plano
a todas las cipulas que ejercen poder sobre diversos dmbitos sociales,
la tradicién de la economia politica analiza a las élites econémicas par-
tiendo del principio de que tienen una posicion privilegiada. A través de
su posicion en las relaciones de produccion, las élites econémicas acu-
mulan capital, pero, ademds, transmiten la ideologia necesaria para su
reproduccién, ya que las relaciones de trabajo en las cuales participan
contienen las jerarquias y la justificacién de su dominacién. Su capital
ofrece, al mismo tiempo, los medios para actuar en otros dmbitos so-
ciales, lo que explica que las élites econémicas tengan una influencia
determinante a través de, por ejemplo, el control de medios de comu-
nicacién, de organizaciones politicas o de think tanks. Se ha utilizado la
expresion “clase dirigente” para designar precisamente la convergencia
de la élite politica con la élite econémica que resulta de tal fenémeno.
Si bien ciertas corrientes empujan esta l6gica hasta reducir al Estado a
un consejo de administracién de la burguesia o a un simple eslabén en
la reproduccién de la estructura capitalista (Holloway, 2010; Zibechi y
Machado, 2017), otras perspectivas, inspiradas en los debates marxistas
sobre la naturaleza del Estado, se enfocan en la forma de organizacién
de los bloques en el poder, organizacién, muchas veces implicita, que
permite la negociacién de intereses entre las fracciones de la clase do-
minante y la integracién de ciertas preocupaciones de las clases subal-
ternas para permitir la reproduccién del orden social.

Siguiendo esta linea, Nicos Poulantzas propone definir al Estado como
la “condensacion material del balance de fuerzas entre las clases y las
fracciones de clase” (1981, p. 191). Esta férmula parte de la idea de que,
para comprender el poder de las élites econémicas sobre el Estado, hay
que entender el poder como una relacién. El poder no es una cosa o un



instrumento que se posee y se utiliza, sino la propiedad de una relacién
que se reproduce a través de interacciones entre las élites y las no-élites,
y entre las élites mismas. Segin propone Thompson (1963), las clases
no se entienden como esencia, sino como procesos que se forman al
calor de sus propias luchas contra otras clases (Keucheyan, 2013, p. 20)y,
desde esta perspectiva, las luchas y el balance de fuerzas entre distintas
clases explican tanto la autonomia que puede ganar el Estado, como la
forma que va a adoptar. Bajo esta l6gica, es dificil estudiar la dindmica
del periodo de las décadas de 1980 y 1990 como una competencia entre
élites politicas y élites estatales, percibidas como dos grupos indepen-
dientes y equivalentes, ya que el poder de la élite estatal y su autonomia
dependieron del contexto y de las relaciones entre las otras clases de la
sociedad. Al respecto, Clarke (1991, p. 47) plantea que la autonomia del
Estado es en si misma el objeto de una batalla entre clases; una batalla
que, en el contexto de crisis econémica de los afios ochenta, causé una
crisis fiscal que redujo el margen de maniobra econémica del gobierno
y, a voluntad de las cipulas, disminuy6 la capacidad de accién de los
sectores populares.

La transicién de un periodo a otro revela la debilidad del enfoque de las
teorias cldsicas, pues con el objetivo de explicar la reproduccién social
propone herramientas poco tiles para analizar los procesos de cambio.
Por su parte, la perspectiva dialéctica considera como parte de su expli-
cacioén de la reproduccién los factores que permiten entender el cambio.

Este preludio tedrico invita a pensar la articulacién de algunos fené-
menos en las décadas de 1980 y 1990. Los primeros tienen que ver con
la crisis econémica que afecté a Venezuela y Ecuador. Misma que mere-
ci6 que la década de 1980 fuera calificada como “perdida” por la ceparL
(1990), debido al decrecimiento econémico que se vivié en la regién.
El incremento de las tasas de interés por parte de la Reserva Federal de
Estados Unidos hizo estallar el peso de la deuda internacional acumula-
da en la década anterior. Y, a partir de 1985, la caida de los precios del
petroleo agudizo los problemas de los paises que contaban con la renta
petrolera para sostener sus ingresos fiscales. El problema de la deuda y
el consecuente debilitamiento de los Estados abrieron la puerta a que
las instituciones financieras internacionales (Fondo Monetario Interna-
cional y Banco Mundial) impusieran politicas para enfrentar las dificul-
tades econémicas; las medidas fueron agrupadas y conocidas como el
“Consenso de Washington” (Williamson, 1990). Venezuela y Ecuador se
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vieron obligados a participar de este, pues el visto bueno de las institu-
ciones financieras internacionales era exigido por los acreedores para
renovar los plazos de deuda. En cada pais, segun el balance de fuerzas
de las élites, estos fenémenos globales fueron manejados de manera
distinta; en todos, sin embargo, tanto las politicas promovidas por las
instituciones internacionales como la crisis econémica redujeron la au-
tonomia del Estado.

La crisis y el
empoderamiento
de las élites en Venezuela

En Venezuela, las décadas de 1980 y 1990 estuvieron marcadas por el
debilitamiento de las organizaciones sindicales y, en general, de las or-
ganizaciones que daban voz a los sectores populares en las instituciones
del Estado. La ctupula de la ctv —que incluia también a la principal or-
ganizaciéon campesina del pais— era la mayor representante de las cla-
ses subalternas en las instancias de negociacién corporativista. La CTV
habia empezado a perder legitimidad desde 1970, lo que se evidenciaba
en el aumento de huelgas ilegales; es decir, de conflictos laborales que
la CTV no habia aceptado ni contenido (Arrieta Alvarez e Iranzo, 2009).
Con el debilitamiento de las alternativas, el resultado fue la fragmenta-
cién de la representacién organizada de los sectores populares. Fedecd-
maras reconoce el declive de la representacion de los sectores medianos
y populares en un documento de 1984: “Las circunstancias antes expli-
cadas han favorecido muy poco el desarrollo de organizaciones que ca-
nalicen adecuadamente los intereses de los diferentes testamentos que
conforman la realidad nacional. Ello es especialmente notorio a los ni-
veles intermedios y bajos de la estructura social” (Fedecdmaras, 1984).
Esta cita demuestra que la organizacion patronal estaba consciente de
su poder, alto en comparacion con otros sectores. Para Fedecdmaras, los
problemas con los trabajadores no venian de su organizacion, sino de la
proteccién legal brindada por parte del Estado.

El balance de fuerzas y la conciencia del empresariado al respecto se
nota en la reaccion de las élites ante las medidas planteadas por el Esta-
do para contener la crisis econémica. En respuesta a la creciente crisis



de la década de 1980, el gobierno adoptd un programa de correccién en
febrero de 1983, un dia conocido como el “viernes negro”. Las medidas
del programa incluian una reduccién importante al gasto publico, el
incremento del control sobre los precios y la devaluacién de la moneda
nacional. Ante la devaluacién, Fedecdmaras inici6 una campana inten-
siva demandando que el Estado asumiera, mediante la distribucién de
divisas a tasa predevaluacién, los riesgos que habian tomado los empre-
sarios (Salgado, 1987). Si bien las negociaciones se extendieron por algu-
nos anos en dos comisiones, finalmente el Estado pagé cerca de la mi-
tad de los pedidos: siete mil millones de ddlares estadounidenses para
cubrir las deudas internacionales de las empresas privadas (Salgado,
1987, p. 99). Paralelamente, el gobierno habia instaurado la Comisién
Nacional de Precios y Salarios (Conacopresa), una instancia tripartita
disefiada para ajustar los precios de los rubros controlados y los salarios
después de la devaluacién. Fedecdmaras solo acepté colaborar con la
comisién después de haber negociado arduamente las condiciones de
su participacién y, aunque acepto el alza de los precios para asegurar la
rentabilidad de sus empresas, se negd a tratar el tema de los salarios, ar-
gumentando que era un tema que debia ser discutido en cada empresa
y no a nivel nacional (Crisp, 1994).

Estos casos son ejemplos del cambio de actitud que se operaba en el
seno de Fedecdmaras. Sefiales de este cambio se registran ya en los do-
cumentos de la Federacién, en sus asambleas anuales de 1980 y 1984
(Fedecdmaras, 1980; 1984), en los cuales se sefiala a la hipertrofia del
Estado con los ingresos petroleros como el factor responsable de los pro-
blemas de la economia nacional. La tensién siguié en 1989, cuando el
gobierno intent6 dar un giro radical, siguiendo politicas recomendadas
por el rv1. Pero fueron los hechos posteriores los que demostraron la
transformacion que se daba en las relaciones entre élites econémicas,
Estado y sociedad.

El paquete de medidas econémicas neoliberales, conocido como “el gran
viraje”, fue adoptado por el presidente reelecto Carlos Andrés Pérez, fa-
moso por haber nacionalizado el petréleo y otras industrias durante su
primer periodo presidencial (1974-1979). Estas politicas lo habian vuelto
impopular frente a las élites econdémicas; sin embargo, una vez electo,
firm6 una carta de intencion con el rvi, sorpresivamente anunciando
medidas alineadas con el Consenso de Washington. El incremento del
precio de la gasolina y su repercusion sobre el precio del transporte pu-
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blico desat6 una fuerte reaccién popular conocida como el “Caracazo”,
revueltas urbanas durante varios dias y acciones represivas que dejaron
como saldo centenares de muertos (ProvEA, 1989, p. 48). Este estallido de
rebeldia espontdnea, ni convocado ni controlado por ninguna organi-
zacion, evidenciaba la falta de canales para que los sectores subalternos
pudieran expresar sus demandas y ser tomados en cuenta (Lépez Maya,
2006, pp. 80-84), pues no fue sino hasta varios meses después del “Caraca-
z0”, en respuesta a las medidas neoliberales propuestas por Pérez, que la
crv llamé a su primera huelga general desde el retorno a la democracia.

El rechazo por parte de Fedecdmaras fue de gran importancia. Aun
cuando sus propias demandas se alineaban bien con el programa neo-
liberal, la Federacién no confiaba en el gobierno de Pérez, por lo que
igual rechazaron su plan de aplicacién. En su asamblea general de 1992
plantearon una posicién aun mads radical, declarando que era el empre-
sariado mismo el que tenia que asumir el control de la aplicacién del
programa neoliberal:

La tesis central que proponemos a esta Asamblea es que los em-
presarios hagamos nuestro este Programa de Reestructuracién
Econdémica, enfatizando en todas aquellas politicas que garanticen
la consolidacién de la economia privada, y que asumamos el lide-
razgo de su ejecucién porque con él se juega nuestro desarrollo
futuro. |[...] si como sector privado no reconocemos este proyecto
como nuestro y no lo expropiamos de la iniciativa gubernamental,
corremos el riesgo de un regreso al modelo tutelar (Fedecdmaras,
1992, p. 17).

Esta declaracién es una clara muestra de cémo el empresariado, organi-
zado de manera centralizada, habia cambiado su posicién con respec-
to al Estado. No proponian, como en los afios setenta, participar en la
planificacion para el desarrollo liderada por el Estado —como un actor
dentro del proceso de consulta de varias élites—, sino que afirmaban que
ellos mismos debian asumir el liderazgo del modelo de desarrollo defi-
nido por lineamientos neoliberales.

En los afos siguientes, la influencia del sector privado en la politica
crecié. Luego de dos intentos de golpe de Estado, el presidente Pérez
fue destituido por el poder legislativo en 1993, y con las elecciones de
1994 se volvi6 claro el derrumbe de los partidos politicos que habian



dominado desde el final de la dictadura. Fedecdmaras era una de las
pocas organizaciones que habia preservado la capacidad de influir sobre
el Estado, por lo que varios de sus dirigentes pasaron a ser ministros
del gobierno entrante. La crisis de la deuda y la caida de los precios del
petréleo habian creado dificultades financieras para el Estado y esto,
combinado con el contexto de debilitamiento de los sectores populares,
redujo la autonomia estatal frente al poder creciente de un empresaria-
do todavia muy unido.?

Este contexto de pérdida de la autonomia del Estado, resultado de un
balance de fuerzas favorable a las élites econémicas y, especialmente a
su sector financiero, explica el panorama en el que Hugo Chdvez ascien-
de a la presidencia de Venezuela, en 1998. Chdvez, sin tener una orga-
nizacién politica fuerte —su partido, el Movimiento Quinta Republica
(Mvr), se habia fundado apenas un afo antes y se apoyaba sobre una or-
ganizacion politica que no tenia ni cinco anos de existencia—, gano las
elecciones con la promesa de recuperar la autonomia del Estado frente
a las élites, aliviar la pobreza con el ingreso petrolero y relanzar un
programa de desarrollo.

La competencia entre
las élites regionales
en Ecuador

A diferencia de Venezuela, donde las élites econdémicas tenian una orga-
nizacién unitaria y centralizada, las élites econémicas de Ecuador han
sido atravesadas por tensiones regionales que, pese a sus origenes econoé-
micos, se convirtieron en diferencias culturales y fracturas organizacio-
nales que perduran en el tiempo. Los momentos de unidad dependieron
de la coyuntura. Las tensiones con los gobiernos militares en la década

2 Si bien, en 1992, en respuesta de los intentos de golpe de Estado, hubo un intento de eludir el poder de
Fedecdmaras por parte de ciertos empresarios que quisieron firmar un acuerdo con los dirigentes de los
principales partidos politicos, el proyecto fue abandonado cuando la dirigencia de Fedecdmaras lo supo y
lo denuncié publicamente (Naim y Francés, 1995). Es muestra de la fuerza de unidad de la Federacién el

hecho de que todo intento de actuar al margen de aquella organizacién ha fracasado de tal manera.
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de 1970 alimentaron el deseo de las élites econémicas de incrementar
su influencia sobre el Estado para volver a la situacién de control ante-
rior. El retorno a la democracia, con las elecciones de 1979, dio el poder
a un binomio dirigido por Jaime Roldés (1979-1981) y Osvaldo Hurtado
de Concentracién Fuerzas Populares (crp), partido al que las élites eco-
némicas querian excluir del poder cuando apoyaron el golpe de 1972.
El gobierno electo de Roldés traté de preservar su autonomia frente a
las élites econémicas estableciendo una relacion que ha sido calificada
como “acceso sin receptividad” para describir que, pese al contacto que
las élites econémicas tenian con las mads altas autoridades del Estado, no
lograban influir en sus decisiones (Conaghan, 1988a, pp. 44-45). En con-
traparte, llamo “el sector privado [a] emprender durante los cinco afos
(1979-1984) del gobierno democratico una campana de oposicién poli-
tica casi incesante y de obstruccionismo estratégico frente al régimen”
(Mills, 1991, p. 208). Segun Nick Mills (1991), esta agresiva campana, or-
ganizada por las cdmaras de la produccién, no descartaba la posibilidad
de derrocar el régimen constitucional si llegara a ser necesario.

Las preocupaciones de las élites ecuatorianas eran también alimenta-
das por el protagonismo politico que iba cobrando el Frente Unitario de
Trabajadores (rut), coalicién sindical formada en la década anterior. Mds
que solo a los trabajadores sindicalizados, el rur fue atrayendo varias
tendencias politicas (socialista, comunista y también de la democracia
cristiana) y organizaciones del sector popular no sindicalizados; jugé
el papel de lider de la resistencia (Ycaza, 1991, cap. 10) a las politicas de
austeridad adoptadas por el gobierno para enfrentar la creciente cri-
sis de los ochenta (Thoumi y Grindle, 1992). Como lo explica Virgilio
Herndndez: “En los barrios comienza a darse un proceso muy fuerte de
lucha y nuestros comités barriales comienzan a asociarse al rur, a pesar
de no tener bases sindicales, porque el ruT sintetizaba en esos anos, de
alguna manera, todo ese proceso de resistencia de la sociedad” (Harnec-
ker, 2011, p. 49). El rur organizé varias huelgas generales en esa década
para oponerse a las medidas de austeridad que el gobierno adoptaba en
atencion a las recomendaciones del rv1. Incluso, ciertos dirigentes sindi-
cales estiman que, con la huelga de 1982, estuvieron cera de derrocar al
gobierno de Hurtado (Ecuador-S4, 2012).

Frente a esta movilizacién, Leon Febres-Cordero, dirigente empresarial
costenio que habia logrado movilizar a las élites econémicas en contra
de los gobiernos militares, gand la siguiente eleccién presidencial (1984-



1988) y unio a las distintas fracciones de las élites econémicas detrds de
sus propuestas de austeridad y control del movimiento obrero. El acceso
directo al poder del que disfrutaron las élites durante la presidencia de
Febres-Cordero explica por qué disminuyeron radicalmente sus inter-
venciones publicas. No necesitaban exponer discrepancia alguna en el
espacio publico porque la discusién sucedia directamente con la élite
politica, que venia, en buena parte, de sus propios rangos.

Cuadro1
Numero de intervenciones publicas de las cimaras de la produccién
publicadas en los periédicos

Periodo presidencial Promedio anual
Roldods-Hurtado (1980-1984) 222
Leodn Febres-Cordero (1984-1988) 76
Rodrigo Borja (1988-1992) 123

Fuente: Naranjo, 1994, p.160

Este retorno al tipo de influencia que ejercian las élites econémicas an-
tes de 1970 marcé el camino de las siguientes décadas. El desafio de
los gobiernos fue, desde entonces, conservar el apoyo de las distintas
fracciones de las élites econémicas para evitar que la confluencia de un
rechazo popular y de una fraccién de las élites socavaran sus apoyos y
resultaran en su pérdida del poder. Cuando un gobierno era capaz de
unir a las élites econdémicas bajo una propuesta, se mantenia en el po-
der aun en contra de la voluntad popular. Este fue el caso del gobierno
de Rodrigo Borja (1988-1992), quien estableci6 reglas mads rigidas para
la formacién de sindicatos y asi limité altamente la capacidad de ac-
ciéon del movimiento sindical. Borja logro resistir el importante levan-
tamiento indigena del Inti Raymi de 1990, uniendo a los terratenientes,
agroexportadores y otros empresarios detrds del miedo al “extremismo
indianista” (Varios autores, 1991, p. 13), que podria transformarse en
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una nueva guerrilla, sin la necesidad de que las fuerzas armadas intervi-
nieran. Sixto Durdn Ballén (1992-1996), por su lado, unié a las fracciones
detrds de un proyecto de privatizacion de la explotacién de hidrocarbu-
ros y de las tierras comunales y supo hacer frente a los levantamientos
indigenas de 1992y 1994, movilizando a los sectores empresariales para
resistirse a las propuestas del movimiento indigena.

Dentro de la década siguiente, ninguno de los presidentes electos logré
terminar su mandato. Abdala Bucaram en 1997, Jamil Mahuad en 2000
y Lucio Gutiérrez en 2005, todos perdieron el poder en coyunturas com-
plejas en las que a la oposicién popular se sumo el rechazo de una parte
importante de las élites econémicas.

Esta inestabilidad institucional fue causada en buena parte por la cre-
ciente influencia del movimiento indigena, el cual, desde el final de los
ochentay durante las décadas de 1990 y 2000, llené el vacio dejado por el
movimiento sindical, que habia sido continuamente atacado. La resisten-
cia indigena no era nueva, habia existido de distintas formas desde la co-
lonizacién (Becker, 2008). Sin embargo, en los ochenta, federaciones pro-
venientes de distintas regiones del pais confluyeron y conformaron una
organizacion unitaria, la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador (conag), la cual rdpidamente se volvié una de las organizaciones
politicas mds importantes del pais. coNalE encabezo los levantamientos
de 1990, 1992 y el de 1994, que protestaba contra la privatizacién de la
explotacién de hidrocarburos y de las tierras comunales (Sawyer, 2004).
Mientras el movimiento sindical permanecia bloqueado por las reformas
que impedian su organizacién y padecia el avance de las privatizaciones,
fueron los dirigentes del movimiento indigena los que llevaron a cabo la
protesta que sacé a Jamil Mahuad del poder en el afio 2000.

En Ecuador, este periodo estuvo marcado por el resurgimiento de la
influencia de las élites econ6émicas sobre el Estado. Sin embargo, la di-
vision de las élites en fracciones regionales, en un contexto de creci-
miento de las capacidades populares de movilizacién —primero por el
movimiento obrero y luego por el movimiento indigena—, resulté en un
balance de fuerzas aun mds fragil. Las élites econdémicas tuvieron que
mantenerse unidas detrds del programa del gobierno porque, cuando
no lo estaban, la oposicién popular amenazaba la estabilidad del Eje-
cutivo. Esto explica que las reformas neoliberales no fueran en Ecuador
tan radicales como en otros paises (Bolivia, por ejemplo).



Su nueva constitucién, adoptada en 1998, no cambié la dindmica. Si
bien reconoci6 el cardcter “pluricultural” y “multiétnico” de la socie-
dad, otorgé la gestién de ciertos dmbitos culturales, educativos, de sa-
lud y de desarrollo econémico directamente a las organizaciones de
los pueblos indigenas y abrié canales dentro del Estado para su propia
representacién, no validé el papel de sus lideres en la lucha del sec-
tor popular contra el giro neoliberal. Por el contrario, la constitucién
terminé fortaleciendo al Estado como objeto de competencia entre las
élites econdmicas, las cuales tenian problemas para acordar la linea que
definiria el programa econémico (Crabtree y Crabtree-Condor, 2012, p.
51; Ramirez Gallegos, 2005, p. 52).

Esta mirada transversal sobre las relaciones entre las élites econémicas,
los otros grupos y clases sociales y el Estado, en Ecuador y Venezuela de
la época neoliberal, deja ver que ademads de los desastrosos y bien docu-
mentados resultados sociales del periodo —un incremento importante
de la pobreza y la desigualdad que provocé una terrible ola migratoria
en Ecuador—, se dio una reorganizacién de las relaciones entre élites y
Estado que disminuy¢ la autonomia de este dltimo. En ambos casos el
proceso significé la deslegitimacién del Estado sobre la que se constru-
yo el discurso contestatario que abrié la oportunidad para que nuevos
partidos de izquierda ganaran el poder.

La recuperacion de
la autonomia como
nuevo periodo de conflicto

Desde la perspectiva que da el estudio de las relaciones entre las éli-
tes econémicas y el Estado, los gobiernos de izquierda que ganaron las
elecciones en la regién con el cambio de milenio surgen como inten-
tos por recuperar la autonomia del gobierno y disminuir el control que
ejercian las élites econémicas® —especialmente en Venezuela, Bolivia y

? Luis Tapia (2009), centrdndose en el caso boliviano, fue uno de los primeros en caracterizar a los gobier-

nos de izquierda de esta manera.
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Ecuador, que lanzaron procesos constituyentes—. El plan Alianza pais
(2006) es una buena prueba de que la recuperaciéon de la autonomia
era vista como una condicién necesaria para poder avanzar en los otros
puntos del programa. Estos otros puntos abordaban la recuperacién de
la renta de los hidrocarburos para impulsar una mejor distribucién de
la riqueza y un proceso de industrializacién y diversificacién —un “nue-
vo desarrollismo” en términos de North y Grispun (2018)—. El progra-
ma especifica: “Para lograr estos cambios, estamos conscientes que se
requiere destrabar los obstdculos politicos, los grupos econémicos con
poder de veto que tienen sus representaciones y comparsas en el Ejecuti-
vo, Legislativo y Poder Judicial que tienen encadenado al pais” (Alianza
pAIS, 2006, p. 14).

Como era de esperarse, las élites econdémicas no tardaron en reaccio-
nar a este proceso y lo hicieron de una manera distinta en cada pais; la
forma de organizacién y la cultura local produjeron resultados muy di-
ferentes. Sin embargo, el estudio de las élites apenas ha ido retomando
importancia recientemente, con la pérdida del terreno que los gobier-
nos de izquierda habian ganado. La tendencia de este enfoque es dejar
de lado el cardcter relacional sobre el cual se ha insistido en la seccién
anterior. Vuelven a un analisis sobre la articulacién de las élites mismas,
poniendo el énfasis en las redes de las élites econémicas (Cardenas, 2016
y 2015) o sobre la organizacién de la élite politica de derecha (Moya,
2013; Luna y Rovira Kaltwasser, 2014; Cannon, 2016) o las competen-
cias entre distintas élites (Bull y Aguilar-Steen, 2015; Codato y Espinoza,
2018). Si bien es cierto que la recuperacién de la autonomia del Estado
por parte de los gobiernos de izquierda —como el intento de incentivar
la diversificacién econémica con una politica desarrollista— gener6 una
tensioén intensa entre las élites econémicas y la nueva ctupula politica,
esto no hizo desaparecer el rol de las clases populares. Su importancia
se mantuvo como un factor de legitimacién de los gobiernos de izquier-
da y, cuando se opusieron, como el objeto de cooptacién y represion,
especialmente ante la necesidad de balancear las presiones de las élites
econdmicas.



Confrontacion y empate
con las élites econdmicas
bajo el gobierno de Chavez

En Venezuela, la eleccién de un gobierno de izquierda desaté un con-
flicto muy fuerte. Hugo Chdvez Frias gané las elecciones en 1998 y rdpi-
damente comenzé a trabajar para establecer una asamblea constituyen-
te. Con este proceso, prometia reconstruir la legitimidad institucional
sobre nuevas bases, utilizando el poder constituyente contra el de los
partidos vinculados a las élites econémicas que impedian el cambio de
rumbo. Tal cambio de direccién, sin embargo, inicialmente no apun-
taba hacia un programa socialista. En sus primeros anos, los planes de
desarrollo presentados por el gobierno de Chdvez no hablaban de so-
cialismo, sino de utilizar al Estado y la renta petrolera para fomentar,
primero, mayores inversiones privadas nacionales y, luego, inversiones
internacionales también. Si bien prometia crear mads justicia social con
la riqueza petrolera, proponia colaborar con los empresarios privados:
“La acciéon complementaria del mercado y del Estado es indispensable
para el funcionamiento eficaz y progresivo de la economia. Es lo que
entendemos como la férmula de las dos manos, donde interactian la
mano invisible del mercado y la mano visible del Estado” (Chdvez Frias
y Equipo Asesor, 1998). Asi, proponia apoyar la diversificacién econé-
mica favoreciendo a las élites econdémicas internas para llegar a mayor
competitividad y crecimiento, como camino para lograr mayor equidad
(Cordipldn, 1999). En las primeras paginas del Programa de Transicién
1999-2000, se lee: “Se concede cardcter prioritario a la politica de pri-
vatizacién, como una palanca del redimensionamiento del Estado y de
promocién de la iniciativa privada. Adicionalmente, se explicita el ca-
rdcter estratégico del plan de inversiones publicas, como complemento
de las inversiones privadas en el programa de reactivaciéon y reordena-
miento de la economia” (Cordipldn, 1999, p. 344).

Esta cita demuestra que las intenciones iniciales del gobierno de Chdvez
no fueron radicalmente socialistas ni antiempresariales. No obstante, el
camino para incentivar la inversién privada resulté dificil de implemen-
tar debido a la resistencia de las élites econémicas que no confiaban en
el gobierno de Chdvez por la naturaleza del proceso de recuperacién de
autonomia que estaba llevando a cabo.
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La eleccién de la Asamblea Constituyente dio lugar a una victoria con-
tundente de los partidarios de Chdvez y los representantes de los inte-
reses de las élites econémicas, tales como las autoridades de Fedecdma-
ras, no sintieron que sus intervenciones fueran tomadas en cuenta o
influyeran en los resultados. Fedecimaras llamé a una asamblea general
extraordinaria de sus miembros —es decir, las cdmaras de la produccién
de varios sectores de todo el pais— en la que se acordé undnimemente
rechazar la propuesta de nueva constitucién y llamar a los ciudadanos
a votar en contra. Su temor era que la nueva constitucién consagrara
un modelo de Estado paternalista y no garantizara verdaderamente la
libertad y la propiedad privada (Fedecdmaras, 1999). La constitucién fue
aprobada por referéndum con una fuerte mayoria (71.8%), pero una baja
participacién (44.4%). Sin embargo, en el afio 2000, las elecciones para
reemplazar a todas las autoridades electas y conformarlas de acuerdo
con la nueva constitucién se dieron con una mayor participacién y de-
mostraron mayorias importantes para los chavistas en distintos niveles
de poder.

La verdadera ofensiva politica de los empresarios empez6 a finales de
2001, cuando Chdvez comenzé a emitir decretos presidenciales con
fuerza de ley, autorizados por la Asamblea Nacional, para implementar
la constitucién. Para oponerse a varias de sus disposiciones, especial-
mente a las que favorecian la nacionalizacién del petréleo, la pesca a
pequena escala y a las que posibilitaban la redistribucién de grandes
extensiones de tierras privadas no cultivadas, Fedecdmaras organizé
una fuerte movilizacién. Y, para el mes de diciembre, anuncié un paro
que fue apoyado por todas sus federaciones asociadas.* Tal accién po-
litica por parte de los empresarios representé un cambio importante
pues, por lo menos hasta agosto del mismo afo, sus representantes ha-
bian estado trabajando de cerca con Chdvez, acompandndolo en giras
internacionales para atraer inversién privada y tender lazos con capital
transnacional. Incluso, en sus discursos, el presidente hablaba positiva-
mente de los dirigentes de la Federacién (Chdvez Frias, 2005, t. 3, p. 394).
El paro fue el primero de una cadena de eventos que terminaron por
romper la relacién entre el gobierno y las élites econémicas.

* Es publica una cobertura a detalle de la asamblea de Fedecdmaras en la que se tom6 la decisién, incluidas

entrevistas a varias de las federaciones miembros (Urbdez, 2001).



En febrero de 2002, Chdvez adopté medidas econémicas recomendadas
por el sy, lo que podria ser interpretado como un intento para calmar
las tensiones con los empresarios (Medina y Lo6pez Maya, 2003, pp. 82-85).
Pero, aunque las medidas fueron celebradas por el presidente de Fede-
cdmaras, la campana de movilizacién en contra del gobierno estaba ya
demasiado avanzada para detenerla. Para abril de ese afo, se llevé a cabo
un intento de golpe de Estado en el que sectores de las Fuerzas Armadas
apresaron a Hugo Chdvez y apoyaron la toma de posesion del dirigente
de Fedecdmaras como presidente interino. En tal ambiente politico, las
protestas populares contra el golpe generaron una presiéon que llevo a
que otros sectores de las Fuerzas Armadas revirtieran la insurreccién.®

Entender el cardcter relacional del golpe puede resultar muy complejo.
La dirigencia de la central sindical crv formé parte de algunos de los even-
tos politicos que derivaron en el golpe y también firmé el Acuerdo Demo-
crdtico con Fedecdmaras, un texto que presentaba la postura de rechazo al
gobierno de Chdvez. En el mundo sindical se inicié una batalla politica
entre partidistas de Chdvez y sus opositores desde que el gobierno inten-
t6 renegociar los contratos colectivos del sector petrolero. Como medida
en contra de sus detractores, Chdvez forz6 un referéndum nacional para
obligar la reeleccién de la dirigencia sindical, pero su estrategia fallé y
fueron sus oponentes los que ganaron. Asi, mientras la nueva dirigencia
de la crv encabez6 una organizacién propia de la etapa corporativista, el
Acuerdo Democrdtico con Fedecdmaras reprodujo el estilo de los pactos que
las élites firmaron al terminar la dictadura: sin mecanismos para garan-
tizar su respaldo. La falta de acuerdo y legitimidad de la dirigencia de la
crv sobre dicha decisién se vuelve clara en los efectos del golpe de Estado.
Aunque Fedecdmaras se mantuvo bastante fuerte, la crv perdié a casi to-
dos sus afiliados, quienes fundaron otras organizaciones sindicales.

En la asamblea general de Fedecdmaras que tuvo lugar luego del golpe,
en octubre de 2002 (Fedecdmaras, 2002), los empresarios reiteraron su
posicion. Defendieron el contenido del acuerdo firmado con la c1v y,
aunque el pacto rechazaba el uso de la violencia, tal rechazo no se apli-
caba a las acciones que se habian tomado el afio anterior: “es preciso
reconocer que el rechazo al recurso de la violencia no implica necesaria-

® Para un andlisis minucioso de las razones del fracaso del golpe, véase Fernando Coronil (2011).
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mente negar la posibilidad de una accién dirigida a defender el orden
democrdtico si éste es amenazado, 6 [sic|] a restaurarlo si ha sido viola-
do...” (Fedecdmaras, 2002, p. 38). Con este discurso no solo se defiende
la participacién de las organizaciones empresariales en el intento del
golpe como tal, sino que, luego, el documento respalda la necesidad su
accioén politica permanente en tal contexto.

Fedecdmaras, como organizacion representante de las élites econémi-
cas del pais, sostuvo entonces su politica de oposicién al gobierno y apo-
y6 acciones en su contra. Por ejemplo, el bloqueo petrolero que afecté
a la economia del pais entre finales de 2002 e inicios de 2003, asi como
otras medidas politicas posteriores y la negativa a aceptar los resultados
de las elecciones ganadas por el partido de Chdvez.

Con este proceso de oposiciéon constante, las élites empresariales, mads
que politicas especificas, rechazaban la legitimidad del gobierno. Y esto
generd que, como en el periodo corporativista, se dieran pocas oportu-
nidades de didlogo, pero también que las élites econémicas no lograran
controlar puestos clave de la administracién publica como sucedié en
el periodo neoliberal. La tensién entre las élites politica y econémica fo-
ment6 un ambiente poco favorable para la inversion privada, y la inver-
sién publica —que aument6 de manera importante a partir del 2003—
no logré relanzar la inversién privada a niveles mucho mds altos que
antes de las tensiones politicas. Segin se vio en el crecimiento del pis,
los esfuerzos del Estado para impulsar la economia lograron activar la
circulacién de mercancias, pero no la inversiéon duradera en bienes de
capital para generar mayor capacidad productiva interna.

Desde el punto de vista de las relaciones con las élites econémicas, el
giro hacia el socialismo, proclamado por Chdvez alrededor de su ree-
leccién de 2006, se entiende de manera particular. Su victoria electoral
—con mads del 60% de los votos— asento la legitimidad democrdtica que
Chavez defendia desde 1998, pero sus opositores nunca lo reconocieron.
Con tal rechazo, la confianza del empresariado no llegaba y el progra-
ma desarrollista, orientado a estimular la inversién privada, resultaba
dificil de implementar. El “empate catastréfico”,® la desconfianza que

¢ Expresion utilizada por Alvaro Garcfa Linera para referirse al empate de fuerzas entre el gobierno de Evo
Morales y las élites econdmicas, el cual proponia resolver por medio del discurso democrético para evitar

la confrontacién de fuerzas insurreccionales (Garcia Linera, 2008).



desincentivaba la inversién privada y la postura de los empresarios que
rechazaban la legitimidad politica del gobierno, se mantuvieron como
situaciones sin solucién. Y son estas las que explican, de manera relacio-
nal, el viraje socialista emprendido por Chdvez: ante la imposibilidad de
realizar un programa desarrollista en el que la inversién estatal y sus
politicas lograran incentivar una mayor diversificacién mediante la par-
ticipacion privada, habia que encontrar una alternativa. La invencién
de un socialismo del siglo xx1 fue la alternativa propuesta.

Sin embargo, el empate catastréfico nunca se resolvié. Al dia de hoy,
el gobierno de Nicolds Maduro organiza marchas para denunciar la
responsabilidad de Fedecdmaras y del empresariado, junto con las san-
ciones internacionales, en los problemas econémicos del pais. Por su
parte, las élites econdémicas acusan al gobierno de una mala gestién,
corrupcion (Fedecdmaras, 2016) y de la implementacién de un modelo
productivo “anacrénico y disfuncional”.

En Venezuela, el modelo econémico alternativo del socialismo del siglo
xx1 ha tenido grandes dificultades para responder a las necesidades de la
poblacioén, situacién que ha empeorado mucho, durante la segunda mi-
tad de 2014, con la caida de los precios del petréleo y, desde 2015 y mds
desde 2017, con las sanciones econémicas impuestas por Estados Unidos.
La produccién nacional ha caido desde hace varios anos, inicialmente
como resultado del empate catastréfico y, luego, debido a las complica-
ciones en el manejo de una inflacién disparada y de la presién por la de-
pendencia de la exportacién de petréleo y la importacién de productos
finales. Este recuento sefiala los obstdculos que se han presentado en el
proceso de trdnsito de un régimen basado en las negociaciones entre las
élites a un régimen que, partiendo de la élite estatal, buscaba desplazar
a los poderes econémicos y dar protagonismo a las masas.

Confrontacion y tolerancia:
el reacomodo de las
élites en Ecuador

En comparacién con el caso venezolano, el gobierno de Rafael Correa
fue, inicialmente, mucho mads agresivo en su combate a la influencia
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de las cdmaras de la produccién. Una vez electo presidente, en 2007,
sin tener todavia el apoyo legislativo —pues su partido solo habia pre-
sentado un binomio para el Ejecutivo—, Correa solicité al tribunal que
se reconociera como inconstitucional la obligacién de las empresas de
afiliarse a una cdmara. Logré ganar el juicio y, con la nueva disposicién,
las cdmaras perdieron socios y recursos que generalmente eran usados
para la realizacién de estudios y la compra de publicidad, lo que signifi-
caba medios para influir en el espacio publico.

Como en Venezuela, el gobierno de Correa inicié un proceso constitu-
yente para liberar a las instituciones estatales de la influencia de las
élites econ6émicas. La Asamblea Constituyente fue ocupada, en su ma-
yoria, por partidarios del presidente y los empresarios no se sintieron
integrados en el proceso. Asi lo expresé el representante de una cdmara
de Guayaquil:

Los empresarios trataron de hacerse presentes, pero hubo intimi-
dacién, porque estos sectores fueron identificados como los repre-
sentantes de los explotadores: los causantes de la crisis financiera,
los responsables del atraco bancario, y [Correa] les dio un nombre,
un apelativo, para estigmatizarlos: “pelucén”. Todos estos pelucones
representaban aliados de la partidocracia, representaban el pasado
oprobioso al que habia que perseguir. Entonces les quité cualquier
chance, cualquier oportunidad. (Ecuador-B4, 2012).

Estos “ataques” del presidente en el espacio publico, junto con las me-
didas contra las cdmaras y la débil representacién de los intereses em-
presariales en la Asamblea Constituyente, generd que los empresarios
sintieran que sus demandas e intereses eran dejados fuera.

La constitucién, adoptada por referéndum en 2008, integraba medidas
para reducir el poder de las élites econémicas sobre asuntos publicos.
El articulo 312 decreta que: “Se prohibe la participacién en el control
del capital, la inversién o el patrimonio de los medios de comunica-
cién social, a entidades o grupos financieros, sus representantes lega-
les, miembros de su directorio y accionistas”. Esto redujo la capacidad
de los inversionistas con acciones bancarias de tener, al mismo tiempo,
control sobre los medios de comunicacién, y forzd, por ejemplo, a que
los accionistas del grupo econémico Banco Pichincha vendieran su par-
ticipacién en la cadena de television Teleamazonas (El Universo, 2013).



Para fortalecer este proceso de reduccién de la influencia de las élites
econoémicas sobre lo ptblico, el gobierno cre6 medios de comunicacién
estatales, entre ellos una cadena de televisién, una agencia de prensa,
una red radiofénica de cobertura nacional y dos periédicos impresos.

Ademds, al reorganizar las instituciones estatales bajo el orden de la nue-
va constitucién, el gobierno adopté una actitud que fue sefialada como
una cruzada “anticorporativa” (Ospina Peralta, 2010), pues implicé la
desvalorizacion de toda participacion directa de organizaciones gremia-
les en las instituciones del Estado, presentindolas como defensoras de
intereses particulares y dejando a los funcionarios electos o burécratas
la legitimidad para representar el interés general. No solo fueron las
cdmaras de la produccion; las organizaciones representantes del sector
popular, tales como las organizaciones campesinas y los sindicatos, tam-
bién recibieron esta critica anticorporativa. Sin embargo, dado que los
gremios empresariales eran los que tenian una mayor participacién di-
recta en las instancias del Estado (sexpLADEs, 2009b), fueron ellos los que
se vieron mads afectados y mds se quejaron por la pérdida del didlogo pu-
blico-privado. Aunque la opinién general de los dirigentes de las cdmaras
fue que el efecto del corte de las relaciones entre las élites empresariales
y econdémicas era negativo, algunos voceros reconocieron que su influen-
cia politica habia sido demasiado fuerte en el periodo neoliberal:

Entiendo que las cdmaras, a través de grupos econémicos fuertes,
tenian una cierta injerencia, tal vez en nombramientos, o en su-
gerencias de personas o sugerencias de tal o tal accién, cosa que
evidentemente estd mal, y que ahora no sucede. |...] Pero lo que si te
puedo decir es que existié no solo en un presidente sino en varios
presidentes este tipo de lobbying y de trabajo de cdmaras en este sen-
tido (Ecuador-B1, 2012).

Originalmente, las propuestas de gobierno de Correa tampoco eran so-
cialistas. La revisién de su primer plan de gobierno (Alianza PAIS, 2006),
del primer y el segundo plan de desarrollo (senpLaDEs, 2007 y 2009a),
arroja que en los documentos casi no aparece la palabra “socialismo”
y que, cuando se utiliza, es para referirse a propuestas generales que
expresan la intencién de extender la democracia y mejorar la igualdad.
Con los resultados de la Asamblea Constituyente, el gobierno de Correa
creo los Planes de Desarrollo. Estos se desarrollaron alrededor del obje-
tivo del sumak kawsay o buen vivir, concepto inspirado por una cosmo-
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visién indigena que prioriza el bienestar comunitario y el respeto a la
naturaleza como camino para la emancipacién y la vida en plenitud,
tanto individual como colectiva. La interpretacién de tal concepto se
realiz6 mediante la integracién de lineamientos tedricos derivados de
las teorias neoestructuralista, del desarrollo como libertad y del desa-
rrollo sostenible, pero no se anuncié como el fin del capitalismo.

Las reacciones empresariales fueron diversas. A diferencia de Venezuela,
en Ecuador, las organizaciones que centralizan la representacién empre-
sarial a nivel nacional —como la Federacién de las Cdmaras de Comer-
cio, o el Consejo de Cdmaras y Asociaciones de la Produccién— nunca
han tenido tanta importancia como las cdmaras regionales y sectoriales.
Con ello se entiende que la divisién regional fuera determinante para
impedir la unidad de los distintos grupos gremiales del empresariado.

Las cdmaras de la regién de la costa, por ejemplo, se involucraron en
la organizacién de las marchas convocadas en 2007 y 2008 por Jaime
Nebot, alcalde de Guayaquil, quien tomo la identidad regional como
bandera para oponerse a las decisiones del gobierno central —tomadas
sin haber consultados a las élites econémicas—. Nebot fue quien liderd
el movimiento de oposicién a la constitucién de 2008.

Ciertas cdmaras de la regién de la sierra adoptaron también una acti-
tud de fuerte confrontacién. Por ejemplo, el dirigente de la Cdmara de
Comercio de Quito, Blasco Penaherrera, lanzé una campana en 2011,
que incluy6 acciones como presentar sobre el edifico de la cdmara —que
ocupa un lugar central en Quito- una banderola denunciando que “sin
libertad y justicia no hay democracia”.

Otras cdmaras, conscientes del impacto del empate catastréfico en Ve-
nezuela, decidieron tomar otro camino, uno de menor confrontacién
y mayor adaptaciéon. Aun sin brindar apoyo al plan econdémico de go-
bierno, en vez de volcarse en una oposicién asociada a algun partido,
fortalecieron un discurso gremial que pregonaba la defensa de sus
miembros. Asimismo, intentaron fundamentar sus posturas en andlisis
y datos empiricos, con lo que lograron una “contundencia técnica”. La
Cdmara de Industrias de Pichincha (cp) encabezo esta estrategia. Para
presentarse como un ente nacional, no solo regional, y de varios sec-
tores, se cambi6é de nombre, pasando a ser la Cdmara de Industrias y
Produccién, y aprovecho la cancelacién de la ley corporativista que de-



finfa las cdmaras y hacia obligatoria la afiliacién para conseguir nue-
vos miembros fuera de su regién y sector de origen. Esta cdmara vio el
cambio como una oportunidad de crecer sobre la base de su postura y
discurso y generar mayor cohesion politica entre sus integrantes. Sus
directores participaron también en el fortalecimiento del Comité Em-
presarial Ecuatoriano (cEg), ente que nacié con el objetivo de presentar
una voz unificada del sector privado frente a las distintas negociaciones
comerciales internacionales. Eventualmente, el cee amplié su mandato
para involucrarse en varios temas del interés de sus agremiados; entre
ellos, las cuestiones tributarias, la defensa del mercado y de la libre
competencia, la seguridad juridica y el respeto a la inversién privada
nacional y extranjera como generadora de empleos. Hoy este es el ente
que agrupa el mayor nimero de cdmaras en Ecuador y pretende liderar
el didlogo publico-privado (cEE, 2018).

Con tal actitud, estas cdmaras lograron promover sus propuestas y avan-
zar en su agenda, incluso haciendo cambiar la posicién del presidente.
Si bien Rafael Correa llegé a la presidencia con un discurso altamente
critico al libre comercio (Correa, 2012, cap. 9) e, incluso, abandoné las
negociaciones de un tratado con Colombia, Perd y la Unién Europea,
con la participacién de las cdmaras, en 2014, Ecuador se reincorporé
a las negociaciones y, en 2016, se integr6 al acuerdo con la Unién Eu-
ropea. De igual manera, en 2015, mediante la movilizacién de amplios
sectores, se forzé al gobierno a detener una reforma fiscal con la que
aumentaba el impuesto a las herencias.

En comparacién con el sector empresarial, el gobierno de Correa aplico
sobre el sector popular una estrategia que articulaba acciones de divisién
y sujecion. Y adopté una politica represiva que se fue recrudeciendo, en
contra de los movimientos que criticaban su politica. Esta actitud fue
advertida y criticada por organizaciones de defensa de los derechos hu-
manos tanto nacionales (Defensoria del Pueblo de Ecuador, 2011) como
internacionales (Amnistia Internacional, 2012). Mediante la accién de
partidarios del gobierno, ciertos sindicatos de trabajadores y asociacio-
nes de campesinos se dividieron en dos: quienes apoyaban al gobierno y
quienes trataban de mantener independencia politica y autonomia. Esto,
mientras se les aplicaba una politica de exclusién de las instancias guber-
namentales, bajo el pretexto de la politica anticorporativa.
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Con el incremento de la tension fiscal a partir de la caida del precio de
las commodities, en 2014, el gobierno tuvo que buscar opciones para sos-
tener la economia. Con las elecciones de 2017, la victoria de Alianza PAIS
en la Asamblea Nacional y de Lenin Moreno, anterior vicepresidente de
Correa, como presidente, se esperaba una politica que diera continui-
dad a lo anterior. Sin embargo, las tensiones entre Correa y su sucesor
causaron la ruptura del partido Alianza rats. E1 gobierno, debilitado,
buscé asentar su legitimidad con un replanteamiento de la economia
y, para la segunda mitad de 2017, conformé el Consejo Consultivo Pro-
ductivo y Tributario, instancia de concertacién entre el sector empre-
sarial y el Ejecutivo. Richard Martinez, dirigente de la cp y del cEE, era
la figura ideal para representar a las empresas y, al entrar en contacto
con las mds altas autoridades del Estado, se volvié uno de los voceros
empresariales de mayor relevancia. A inicios de 2018, el gobierno de Le-
nin Moreno, en su busqueda de soluciones para incentivar la inversién
privada y relanzar la economia con nuevos aliados, nombro a Martinez
ministro de Finanzas; con esto envié una sefial al empresariado de que
no estaba en guerra con ellos. Con Martinez en Finanzas y un ministro
de Comercio Exterior proveniente de la direccién de un grupo econé-
mico, las élites econdmicas recuperaban su capacidad de influir en el
Estado, desde adentro.

El estudio de este tercer periodo de relaciones entre las élites econémi-
casy el Estado hace evidente la reaccién de las primeras ante el intento
de los gobiernos de izquierda de recuperar la autonomia estatal. Diver-
sos andlisis sobre la ola de gobiernos de izquierda que llegaron al poder
en América Latina con el nuevo milenio los clasifican claramente en dos
grupos: los de postura mads radical y los de postura mds conciliadora
(Petkoff, 2005; Castafieda, 2006; Weyland, Madrid, y Hunter, 2010). Sin
embargo, un vistazo a las propuestas originales revela que, aun los mds
radicales, iniciaron con un programa que no lo era. De cualquier forma,
frente a las élites econdémicas, acostumbradas a ejercer una influencia
directa sobre el Estado, siempre aparecieron como gobiernos de postu-
ras extremas. Y la pérdida de poder sobre gobiernos que recuperaban
su autonomia politica —principalmente por medio de nuevas constitu-
ciones— y que tomaban control sobre la economia con la recuperacién
y el incremento de la renta petrolera, provocé una reaccioén entre los
empresarios. Esta reaccién se dio segun la forma de organizacién de
las élites econdémicas, las decisiones tomadas, pero también las accio-
nes de otras fuerzas sociales. En Venezuela, una élite muy centralizada,



con un movimiento popular poco organizado y un ente sindical débil,
traté de recuperar el control estatal con una actitud de confrontacién.
Negdndose a reconocer la legitimidad de la élite estatal —o haciéndolo
muy tarde—, participé en el crecimiento de una polarizacién que cerro
el espacio a cualquier conciliacién.

Por el contrario, la divisién sectorial y regional de las élites econémicas
en Ecuador, reconociendo la fuerza de un movimiento indigena que,
aunque estaba debilitado, todavia tenia capacidad de movilizacién, dio
un resultado muy diferente. Frente a una actitud de mayor confronta-
cién por parte del gobierno, los grupos de poder no buscaron las mis-
mas soluciones que los de Venezuela. Si bien, ciertos sectores quisieron
fortalecer la polarizacion, otros intentaron abrir espacios de influencia
fortaleciendo su capacidad argumentativa. Estos ultimos trabajaron en
el espacio publico para proponer sus propias soluciones a los problemas
econ6émicos y lograron acercarse al gobierno lo suficiente para que la
coyuntura los designara como actores imprescindibles.

Conclusiones

En este capitulo se abordaron tres periodos de las relaciones entre las éli-
tes econdémicas y el Estado, correspondiéndolos con distintos modos de
conceptualizacién de los grupos de poder. El objetivo de tal acercamien-
to ha sido contrastar los periodos y evitar las dificultades que resultan
de los entendimientos demasiado generales o al margen de la historia.

Si es posible interpretar el primer periodo —en las décadas de 1960 y
1970— con las teorias cldsicas, como corporativista-desarrollista de com-
petencia entre élites en que los sectores populares quedaron excluidos,
es debido a una situacién coyuntural en la que, por lo general, las nego-
ciaciones entre élites lograron mantener a las masas bajo control. Esto
responde, ademds, al hecho de que los sectores populares, en ambos pai-
ses, disponian de pocos recursos democraticos y organizacionales para
entrar en la competencia entre las élites econémicas y las de Estado.
Sin embargo, el contexto ideoldgico internacional, todavia de temor al
avance del comunismo, permitia ciertas concesiones a los sectores po-
pulares, sin que fueran resultado de su fuerza relativa local. Cuando la
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situacién econdémica, al inicio de la década de 1980, quité al Estado una
parte de su capacidad financiera para orientar el desarrollo y apaciguar
a las masas, no fueron solo los modelos corporativos los que demostra-
ron su debilidad, sino también las teorias que los soportaban.

Para el segundo periodo, marcado por la crisis econémica, las medidas
de austeridad y las soluciones neoliberales, se vuelve necesario un acer-
camiento de economia politica que estudie el cardcter relacional de las
fuerzas. La crisis econémica de 1980 afecto a los Estados de manera tal
que acabé por dar mds poder relativo a las élites econdémicas. Estas to-
maron un papel atin mds central en el conflicto, volviéndose capaces
de imponer sus soluciones y debilitar a la oposicién del sector popular
cada vez que se hacia presente. Con sus estrategias, las élites econémicas
incrementaron su influencia directa sobre el Estado, disminuyendo su
autonomia e independencia. Sin embargo, como lo prueban las victo-
rias electorales de Chdvez y Correa —con programas que insistian en la
recuperacion de la autonomia del Estado—, el manejo mds directo de las
élites econdémicas del gobierno causé una crisis de legitimidad de este
sobre la cual los programas de izquierda se apoyaron para proponer
reformas. El control del Estado y la desatencién a los sectores populares
derivé en otra crisis, la que permitié el triunfo de gobiernos que las éli-
tes econémicas no podian soportar.

El tercer periodo, marcado por gobiernos de izquierda que pretendian
recuperar la autonomia perdida del Estado, permite contrastar la res-
puesta de élites econémicas muy unificadas en Venezuela, que se sin-
tieron lo suficientemente poderosas para intentar un golpe de Estado,
con la de élites mds divididas en el Ecuador, que se enfrentaban a mo-
vimientos sociales fuertes, pero que, con medios mds sutiles, lograron
acercarse al poder. Reconociendo la autonomia formal del Estado, estos
grupos trataron de crear el ambiente social que les permitiera aparecer
como los que tenian las soluciones para la sociedad.

Desde una mirada comparativa, se marca la necesidad de una lectura
relacional de los periodos de poder para intentar entender los posicio-
namientos de los actores involucrados, con respecto a las otras fuerzas
en la sociedad. Tal perspectiva permite interpretar las limitaciones de
los gobiernos de izquierda, justamente, en una lectura demasiado for-
mal de la autonomia del Estado. Queda ilustrado, ademds, como esta
autonomia depende en lo concreto de un balance de fuerzas en el que



influyen otros sectores organizados y, en este caso, la capacidad finan-
ciera resultante de la captacién de las rentas petroleras. En este sentido,
la capacidad de los gobiernos para implementar un programa politico
no depende solo de su victoria electoral, sino del conjunto de fuerzas
sociales, de su nivel de organizacién y de las estrategias que eligen. Asi,
las limitaciones encontradas por los gobiernos de izquierda vienen, en
parte, de la sobreestimacion de la autonomia del Estado, y la falta de
consideracion del balance de fuerzas sociales. Para que las élites econé-
micas acepten un programa desarrollista, parece ser necesario que otra
fuerza represente una amenaza mayor, cluyo programa se les presente
mds riesgoso que la aceptacién de las medidas impuestas por el Estado.

Ahora, aun cuando la renta petrolera dio al gobierno venezolano la po-
sibilidad de imponer un programa frente al rechazo total de una élite
centralizada, la débil organizacién de los sectores populares —o mads
bien, su organizacién bajo el liderazgo estatal— nunca generé la presion
necesaria para forzar un acuerdo entre las élites econémicas y el Estado.
No hubo otra fuerza tan organizada como el empresariado en contra
del Estado y, aunque el gobierno logré captar el grueso de la moviliza-
cién popular detrds de €1, no hubo fuerza popular auténoma. En el caso
ecuatoriano, la propuesta desarrollista no recibié el apoyo empresarial;
sin embargo, siempre resulté mds atractiva para las élites econémicas
que la posibilidad de un programa ecolégico-indigenista promocionado
por ciertos movimientos indigenas, ambientalistas y populares. La frag-
mentacién de las élites econémicas no permitié al sector mds agresivo
conjuntar un frente lo suficientemente fuerte para imponer sus acti-
tudes politicas. Mientras que la paciencia del sector mds conciliador le
permitid, sin aceptar la orientacién de la economia, mantenerse en una
posicién cémoda para ir ganando influencia, hasta volver a las sillas del
Ejecutivo cuando la crisis econémica redujo las opciones del gobierno.

Estas reflexiones pretenden insistir sobre la necesidad de entender a las
élites econémicas no solo abordando la linea de los intereses econémi-
cos abstractos, sino estudiando también sus formas de organizacion,
su capacidad de accién y las decisiones politicas que toman, siempre
en relacion con las otras fuerzas sociales. Tal mirada permite concluir
que una transicién profunda requiere mds que una victoria electoral;
requiere fuerzas sociales que puedan, desde una postura auténoma, em-
pujar al Estado y forzar su distanciamiento de las lineas que intenten
imponer las élites econémicas.
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Introduccion

Paraguay se caracteriza por ser un pais profundamente desigual a pesar
del crecimiento econémico que ha vivenciado en los dltimos afos. El
crecimiento anual del PIB ha sido en promedio de 4.9% entre 2003-2010
(Borda, 2011, p. 61), y de 5.1% entre 2010 y 2017 (BCP, 2019a), mientras
que la desigualdad socioeconémica (medida por el coeficiente de Gini)
permaneci6 prdcticamente invariable, apuntando 0.533 en 2010y 0.536
en 2014 (CepALSTAT, 2017).

Esta condicién de la sociedad paraguaya posee raices estructurales que
se remontan a siglos pasados y que contindan fuertes en la actualidad,
resistiendo incluso los cambios politicos e intentos de reforma recientes
ya en el contexto de transicién democrdtica, iniciada en los afios noven-
ta, ciertamente afectando la profundidad y calidad de dicho proceso.

Luego de la guerra de la Triple Alianza (1864-1870), el proceso de desa-
rrollo del pais sufre una inflexién, pasando de ser una economia cerra-
da a una economia abierta al capital internacional, lo que se concreta
con la entrada de fuertes flujos de inversién extranjera y la venta masiva
de tierras a empresas extranjeras para actividades extractivas. En este
marco surgen y se consolidan a lo largo de la primera mitad del siglo
xx, los grandes latifundios y las oligarquias latifundistas. En este mis-
mo contexto, surgieron los dos principales partidos politicos del pais: el
Partido Colorado y el Partido Liberal (ambos fundados en 1887).

Durante la dictadura stronista (1954-1989) se suman a las oligarquias
tradicionales nuevos agrupamientos, vinculados al capital financiero y
al “empresariado de frontera”, beneficiados por la economia generada
al este del pais —en la frontera con Brasil— a partir de la construcciéon

de la represa de Itaipu (los llamados “barones de Itaipi”). Por otro lado,
los latifundios en decadencia fueron incorporados al nuevo modelo de

* Este texto fue publicado originalmente como Ramén Fogel, Sara Costa y Sintya Valdez (2018). Forjan-
do privilegios: discursos, estrategias y pricticas del empresariado del agronegocio para la incidencia en la
politica tributaria paraguaya. En Elites, politicas piiblicas y desigualdad. Buenos Aires: oxeam y cracso. Dis-
ponible en <http://biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/becas/20190517041845/Informe_Paraguay_vf.pdf>.



agricultura moderna, impulsado principalmente por la entrada del cul-
tivo de soja. En este marco, se impulsé una reforma agraria marcada
por la prebenda que terminé por facilitar la apropiacién de tierras pu-
blicas por parte de las nuevas y las viejas oligarquias, continuando asi el
proceso de concentracién de riquezas. El Partido Colorado, plenamente
controlado por el dictador, se constituyé en el principal medio de distri-
bucién de prebendas.

Ya durante la transicién democrdtica, iniciada en 1989, la permanen-
cia de los fuertes vinculos con el poder del Estado de la oligarquia ru-
ral se manifest6 en la Constituyente de 1992, que aprobé la propuesta
formulada por la Asociacién Rural del Paraguay (ARP). Esta asociacion,
constituida por grandes ganaderos y terratenientes, tradicionalmente
relacionados de forma estrecha con los poderes del Estado, incluido el
régimen de Alfredo Stroessner, elabor6 una propuesta que blindaria la
proteccién de sus intereses (Ezquerro y Fogel, 2017). Por otro lado, hasta
la fecha no se ha avanzado en un nuevo proceso de reforma agraria que
corrija las desigualdades y restituya las apropiaciones ilegales e ilegiti-
mas concretadas en el periodo de la dictadura.’

La problemdtica de la desigualdad y su perpetuaciéon en el tiempo es
mas visible en la dindmica del sector agropecuario. Actualmente, el sec-
tor agropecuario es el mds rentable del pais, especialmente las activi-
dades agroempresariales basadas en la produccién en gran escala, el
procesamiento y la exportacién de productos de la soja (semilla, harina
y aceite) y carne vacuna, que en 2015 respondieron en conjunto por 30%
del rB y 65% del valor total de las exportaciones del pais (scp, 2017b).2
Sin embargo, este mismo sector es el que menos aporta en términos del
pago de tributos al Estado, con una contribucién estimada del 3.6% del
total de la recaudacion en 2014 (Villalba, 2015, p. 25).

Asi, no resulta una coincidencia encontrar que los indicadores de po-
breza y desigualdad en el campo son mayores que el promedio nacional.

" Segiin el informe de la Comisién de Verdad y Justicia (CV]), entre 1954 y 1988, 6 744 005 hectéreas
fueron adjudicadas con graves irregularidades, siendo consideradas como “tierras malhabidas” (Guerena
y Rojas, 2016, p. 103).

? Por cuestiones metodoldgicas, en este célculo se excluye el valor producido/exportado de energfa eléctrica

del total producido/exportado a nivel pais.
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De hecho, Paraguay es reconocido internacionalmente por el alto grado
de concentracién de la propiedad rural: 90% de la tierra corresponde a
12 000 grandes propietarios (que representan menos del 5% del total de
propietarios), mientras que el 10% restante corresponde a 280 000 pe-
quenos y medianos propietarios, aquellos que poseen fincas inferiores
a 200 hectdreas (Guerefia y Rojas, 2016, p. 17). Segun el dltimo Censo
Agropecuario Nacional (mac, 2008), el indice de desigualdad de Gini en
el campo es de 0.93%.

El sistema tributario paraguayo ha sido —y continua siendo— uno de los
mecanismos favorables a la perpetracién de esta estructura socioeconoé-
mica injusta y desigual. De acuerdo con Borda y Caballero (2016, p. 3),
actualmente este presenta seis caracteristicas resaltantes: tasas imposi-
tivas bajas, presion tributaria estancada, predominancia de impuestos
indirectos, asimetria entre contribucién impositiva y tamano de secto-
res economicos, elevados gastos tributarios e impacto fiscal regresivo.
A estas se pueden sumar el alto indice de evasién y elusién, sobre todo,
de los grandes contribuyentes (Rodriguez y Villalba, 2016). Estos y otros
estudios a nivel nacional e internacional coinciden en afirmar que el
sistema tributario es desigual y de cardcter regresivo, que el sector agro-
pecuario no aporta en la proporcién de la rentabilidad que genera y que
todo esto afecta la construccién de una sociedad mads equitativa.

Proyectos de reforma tributaria o de revisién de las tasas impositivas
que apuntaron hacia la configuracién de un sistema mads justo y eficien-
te han sido tratados en el Congreso en diversas ocasiones en los ultimos
anos. Luego del ultimo gran conjunto de ajustes tributarios, plasmado
en la “Ley de adecuacién fiscal” (2421/2004), pueden citarse los proyec-
tos de ley que propusieron instalar un impuesto a la exportacién de gra-
nos en estado natural —particularmente del grano de soja— presentados
en cinco ocasiones entre 2004 y 2014.

La Ley 2421/04 —implementada a partir de 2005— consigui6 incrementar
la presion tributaria, pasando de 10.3% del PIB en 2004 a 12.7% del pB en
2014 (Borda y Caballero, 2016, p. 9); sin embargo, ha mantenido el cardc-
ter regresivo del sistema, siendo poco eficiente para desmontar la condi-
cion privilegiada del sector agropecuario. Por su parte, todos los proyectos
de Ley para la introduccién de un gravamen a la exportacion de soja han
fracasado. En sintesis, aun no se ha conseguido que los que poseen mds
patrimonio o ingreso paguen mds o en una proporcién mads adecuada a



sus ganancias. Ante esta situacién, nos preguntamos: {cOmo es posible
que teniéndose los diagndsticos y las propuestas este sistema siga vigente?

Asi, en el presente trabajo se realiza un anadlisis de las propuestas y los
proyectos de Ley que surgieron en el periodo 2003-2017 que buscaban
generar un cambio en la estructura tributaria —con énfasis en los pro-
yectos orientados a gravar la exportacién de granos en estado natural—,
mirando aspectos de la coyuntura politica y buscando identificar los
grupos de interés, sus intereses, argumentos y mecanismos de accién e
incidencia. El andlisis se centra en la actuacién de los representantes del
empresariado del agronegocio en el pais, teniendo en cuenta que han
sido los principales opositores a una reforma fiscal profunda.

En términos metodolégicos, el estudio se basa en una revisiéon de los
mencionados proyectos de Ley, de los diarios de sesiones donde fueron
tratados y de las publicaciones en prensa, por medio de lo cual se bus-
ca identificar los principales mecanismos de accién e influencia de los
grupos de interés involucrados. También se realizaron entrevistas con
informantes claves a fin de comprender las dindmicas tdcitas de las ne-
gociaciones y los acuerdos politicos. Antes de presentar el estudio, reali-
zamos una breve consideracion de los conceptos tedricos que enmarcan
nuestro analisis.

Economia politicade
los acuerdos fiscales:
marco conceptual

Histéricamente, los paises de América Latina se han caracterizado por
contar con sistemas tributarios injustos e ineficientes que en gran me-
dida explican la persistencia de la desigualdad social en el continente a
pesar de los ciclos de crecimiento econdémico recientes. De acuerdo con
Rodriguez y Diaz (2013), si bien se ha verificado un aumento importan-
te de los ingresos tributarios como porcentaje del i en dichos paises,
estos siguen siendo menores a los indices de los paises de la ocpe® y

* La Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), que estd compuesta por 36
paises considerados desarrollados (son mayoritariamente paises europeos, ademds de Estados Unidos, Ca-
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contintdan asentados ampliamente en impuestos indirectos, al mismo
tiempo que se ven afectados por altas tasas de evasion y elusion.

Rodriguez y Seemann (2013) identifican cinco tendencias de los siste-
mas tributarios latinoamericanos:

1 aumento de la presién tributaria desde 1990;

2 ingresos tributarios sustancialmente menores a los de los paises de
la ocpE;

3 alto peso relativo de los impuestos indirectos en la recaudacion;

4 disposicion de otras fuentes de financiamiento fiscal (ejemplo, renta
de recursos naturales);

5 recaudacion afectada de forma significativa debido a la evasién y
elusion fiscal.

Al margen de estas tendencias comunes, es importante notar que las
mismas tienen implicancias diversas de acuerdo con la economia en
cuestion. En ese sentido, entre los paises latinoamericanos pueden dis-
tinguirse dos grupos: por un lado, las economias mds grandes y dindmi-
cas, como Brasil y Argentina, donde la presién tributaria supera el 20%
del p; y, por otro, el grupo donde se encuentra la gran mayoria de los
paises de la region en los cuales este indice no supera el 15%.

Ademads del factor del nivel de desarrollo econémico, el factor politico
también es una variable importante al momento de analizar estas dife-
rencias. Por ejemplo, al comparar el rB per cdpita y la presion tributaria,
se encuentra que paises de igual nivel de productividad sostienen arre-
glos fiscales distintos. En 2010, Argentina y Chile presentaron un pis per
capita del orden de 14 000 doélares, al paso que sus ingresos tributarios
representaban (en porcentaje del pB) 26.4% y 18.3%, respectivamente
(Rodriguez y Seemann, 2013).

nad4, Japdn, Australia) y paises considerados “emergentes” (como México, Chile y Turquia). Informacién
recuperada de <www.oecd.org>, marzo de 2019.



Paraguay es uno de los paises con menor presion tributaria de la regién.
Si bien esto suele justificarse bajo el argumento de que la flexibilidad
impositiva es necesaria para la atraccién de inversiones y el fortaleci-
miento de la competitividad econdémica, la comparacién con la situa-
cién de otros paises de tamano econémico y geografico similar cuestio-
na dicho argumento.

Mientras que en Paraguay se sostiene una presion tributaria promedio
(2010-2013) del 12.3%, en Bolivia y Uruguay este indice llega al 19.2%.
De acuerdo con Borda y Caballero (2016), esta diferencia se explica por
el alcance de las tasas (que en Paraguay son mds bajas) y la diferencia
en el rendimiento (en el caso de Paraguay, la recaudacién es mds baja).
También por la diferencia en la contribucién de los impuestos directos
versus los indirectos: en Paraguay los impuestos directos respondieron
por 21% de la recaudacién en 2013, mientras que en Bolivia y Uruguay
este porcentaje ascendié a 28% y 38%, respectivamente.

Bolivia y Uruguay se encuentran mejor posicionados en el ranking de
competitividad del Foro Econémico Mundial (Borda y Caballero, 2016).
Si bien en términos de piB per cdpita Uruguay se encuentra en una situa-
cién mas favorable (19 956 doélares, en 2013), en el caso de Bolivia, con
un PIB per cdpita de 6 293 délares, eso no impidié que haya alcanzado
un mejor posicionamiento, o bien, que esté sosteniendo una carga tri-
butaria mds elevada en comparacién con Paraguay (cuyo pB per cdpita
en 2013 fue de 8 499 ddlares). Por otro lado, y a modo de comparacion,
los paises de la region que se asemejan a la carga impositiva paraguaya
son los centroamericanos —como Republica Dominicana, El Salvador,
Guatemala y Panamd— que, con relacién al Paraguay, constituyen eco-
nomias relativamente menores.

Todo esto refuerza los argumentos de que la mejor competitividad de
una economia no se rige necesariamente por sus bajas tasas impositivas
y si por la calidad de sus instituciones y servicios publicos, conforme
exponen Borda y Caballero (2016). Asimismo, deja evidencias de que en
Paraguay el factor politico es especialmente determinante en los acuer-
dos fiscales, sobre todo si consideramos el extraordinario crecimiento
econémico de los dltimos 15 afios y la persistencia de los altos indices
de desigualdad en el pais, especialmente en el campo.
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En ese sentido, para comprender la vigencia de los arreglos fiscales y el
alcance de las reformas propuestas se necesita ir mds alld del andlisis
de su contenido técnico y tener en cuenta las dindmicas de economia
politica que inciden sobre los procesos de diseno, aprobacién e imple-
mentacion de dichas politicas.

Asi, Rodriguez y Diaz (2013, p. 17) sugieren considerar dos grupos de
dindmicas: la macroeconomia politica —referente a los aspectos insti-
tucionales estructurales, tendencias y relaciones de poder a mediano
plazo— y la microeconomia politica, que abarca la estrategia y las tdc-
ticas concretas (como las negociaciones con grupos de poder, acciones
comunicacionales dirigidas a la opinién publica, técnicas legislativas,
entre otras).

Bajo este marco conceptual, se entiende que la politica tributaria es re-
sultado de un “arreglo” de los distintos grupos de interés, en el cual los
aspectos coyunturales tienen importancia en la definicién de dichas po-
liticas, ademads de las condiciones estructurales de una sociedad.Y como
tal, entender las dindmicas que llevan a dichos arreglos es importante
para comprender los logros o los fracasos de las propuestas de reformas
tributarias.

En el andlisis de los arreglos fiscales que se concretan en sociedades pro-
fundamente desiguales, como es el caso paraguayo, es necesario hacer
un énfasis especial sobre las condiciones estructurales que determinan
dicha desigualdad. En esos contextos, los grupos que acumulan mayor
poder econdémico ejercen una mayor ventaja al momento de actuar e in-
cidir en las negociaciones politicas. Muchas veces esta influencia resulta
en una simbiosis entre el poder econémico y el poder politico, donde la
disputa adquiere un cardcter meramente superficial.

Este fenémeno de la influencia abusiva por parte de una élite sobre el
ciclo de las politicas publicas y los organismos del Estado se conoce tam-
bién como “captura”. De acuerdo con esta definicién, las élites (acto-
res que son duefios o tienen acceso privilegiado a recursos de poder)
pueden doblegar cualquier etapa del ciclo de politicas publicas (debate,
formulacién, implementacién y evaluacién) —una propuesta de refor-
ma fiscal, por ejemplo—, afectando negativamente en el interés general
(Canete, 2018).



Asi, el proceso histérico de una sociedad, el nivel de concentracién de
poder econémico y politico y el nivel de institucionalidad son factores
que, en las sociedades latinoamericanas en general, han favorecido al fe-
noémeno de la captura (aunque también pueden determinar sus limites).
En cuanto a los mecanismos mads utilizados por los grupos de poder pri-
vilegiados ya se han identificado: las puertas giratorias, el financiamien-
to partidario, el lobby, el clientelismo, la corrupcion, el control de la
generacién de conocimiento, el control de los medios de comunicacién
(y, por lo tanto, del debate publico), los decretazos, la judicializacidn,
entre otros que contemplan también mecanismos informales (Canete,
2018, pp. 16-17).

La perspectiva de la “captura del Estado” sobre las dindmicas de los
arreglos fiscales trae como contribucién la posibilidad de identificar
acciones y/o medidas necesarias para la disminucion de la influencia
desmedida por parte de algunos grupos de interés, de tal forma que
las negociaciones dentro del ciclo de las politicas publicas puedan ocu-
rrir en condiciones mds equitativas, es decir, que los diversos grupos de
interés puedan ejercer igual participacién e influencia, derivando en
arreglos mas justos.

Economia politica de los
acuerdos fiscales en Paraguay:
estado del arte

En Paraguay se han realizado diversos estudios sobre el sistema tributa-
rio, tanto aquellos que se enfocan sobre sus caracteristicas intrinsecas
(eficacia, contenido y calidad técnica), como aquellos que se dedican a
analizar las dindmicas de economia politica en sus niveles macro y mi-
cro. Uno de los trabajos mds precisos sobre las caracteristicas del sistema
tributario de Paraguay es el de Zdrate (2011), en el cual se evidencia el
fuerte cardcter regresivo del sistema actual, al haber un mayor predomi-
nio de los impuestos al consumo y una menor participacién de los im-
puestos sobre la renta, lo que contribuye para la deficiencia del sistema
en términos de una mayor recaudacion.
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Menos reciente, pero de gran relevancia, es el estudio de Dionisio Borda,
exministro de Hacienda (2003-2012), en el cual se analiza el alcance de
la dltima gran reforma del sistema tributario (implementada a partir de
2005), incorporando tanto los aspectos técnicos como los aspectos pro-
cesuales y de contexto politico-econémico. En ese sentido, Borda (2007)
parte de una breve revisiéon histérica del desempefio econémico del pais
desde los anos ochenta hasta 2002, periodo que en general ha sido de
estancamiento econémico e inestabilidad politica.

De acuerdo con el andlisis del exministro, ese contexto de crisis fue de-
terminante para lograr la voluntad politica y los acuerdos necesarios
para la implementacién de las medidas que visaban la recuperacién de
la estabilidad macroeconémica. Sin embargo, aquellas propuestas de re-
forma mads profundas, que atacaban mds fuertemente a las instituciones
del Estado y buscaban promover una mayor equidad del modelo de de-
sarrollo econémico, fueron quedando al margen de la agenda politica.
Por otro lado, el autor también destaca que, si bien se logr6 aprobar la
nueva Ley, esto no sucedi6 sin manifestaciones de resistencia e intentos
posteriores de reversion y/o flexibilizacién (por ejemplo, via decretos re-
glamentarios), especialmente, de parte de los grupos empresariales del
sector agropecuario.

Ya entre los estudios mds recientes se destacan los producidos por el
Centro de Andlisis y Difusién de la Economia Paraguaya (capep), en el
marco de una iniciativa de realizacién de investigaciones y debates para
el mejoramiento de la inversién social en Paraguay. En ese grupo se ci-
tan los trabajos de Borda y Caballero (2016), en el cual se analizan las ca-
racteristicas generales del sistema tributario de Paraguay (en términos
de su estructura) y se concluye que el mismo es de escasa eficiencia y
equidad (como se puede ver en la tabla 1, donde se evidencia la predo-
minancia de los impuestos indirectos); y Borda y Caballero (2017), en
el cual se analiza el desempeno tributario en el periodo 2006-2015 (en
términos de la recaudacién liquida), identificando los puntos criticos
para la realizacién de reformas.



Tabla1
Participacion relativa de impuestos

Concepto 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Ingreso, utilidades 183%  162%  182%  184%  209%  211%

y otros
IVA 400%  473%  520%  518%  510%  534%
selectivos al 193%  173% 6%  156%  155%  14.3%
consumo
Comercioy
transacciones 185%  124%  123%  134%  18%  10.2%

internacionales

Otros 3.9% 6.7% 1.4% 0.9% 0.7% 1%

Fuente: Adaptado de Borda y Caballero (2016, p. 14).

También se destaca el trabajo de Rodriguez y Villalba (2016), en el cual
se aborda el tema de la “cultura tributaria”, caracterizada por ser una
cultura “antitributaria”. Con base en entrevistas realizadas con empre-
sarios claves, Rodriguez y Villalba (2016) identificaron los principales
argumentos que se presentan a la hora de oponerse al pago y/o estable-
cimiento de nuevos tributos: la mediterraneidad del pais y la necesi-
dad de atraer inversiones (factores de competitividad econémica de los
negocios que serian afectados por la carga tributaria), las practicas de
evasion (que deberian ser atacadas primero antes que establecer nuevos
tributos o aumentar la carga tributaria), la poca calidad del gasto publi-
coy la corrupcién (es decir, un discurso de “desconfianza” hacia el Esta-
do), el pensamiento neoliberal (del laissez faire), entre otros. Ciertamente,
estos pensamientos también constituyen una de las barreras al logro de
nuevos acuerdos fiscales.

En general, estos trabajos coinciden en afirmar que el sistema tributario
actual es ineficiente e inequitativo, y que las principales dificultades

147



148

para la concrecién de nuevos arreglos fiscales son: la débil instituciona-
lidad expresada en la falta de voluntad politica o dificultad para la im-
posiciéon/implementaciéon de nuevas politicas; en la cultura tributaria,
reflejada en los altos indices de evasion y elusién; en la opinién general
de los grandes contribuyentes; y en la influencia de los grupos de poder,
que buscan promover sus intereses particulares.

Asimismo, al tratar el tema de la regresividad del sistema, estos estudios
dejan en evidencia que la actividad agropecuaria es la que menos contri-
buye al fisco, en amplia relacién de desproporcién a la renta que genera.
Andlisis mds especificos sobre la cuestion tributaria para el sector agrope-
cuario han sido realizados por diversos autores. Pueden citarse los infor-
mes anuales del observatorio “Tierra, Agronegocio y Derechos Humanos”
de la organizacién Base-s, especialmente, el documento “Con la soja al
cuello” (2015), en el cual se estima el bajo valor de dicha contribucién.

En dicho trabajo, Villalba (2015, p. 25) estimé que la recaudacién total
del sector agropecuario en 2014 fue de 117 millones de délares, lo equi-
valente a 3.6% de total de los ingresos fiscales en el mismo ano, tomando
en cuenta los aportes en términos del IVA Agropecuario, el Impuesto
Inmobiliario Rural y el Impuesto a la Renta Agropecuaria (IRAGRO).

Villalba (2015) y también Rojas (2014) apuntan que la situacién de in-
justicia tributaria se ve agravada si consideramos las devoluciones que
realiza el Ministerio de Hacienda a las empresas agroexportadoras en
concepto de IVA. Segin Rojas (2014, p. 41), entre 2008 y 2013, Hacienda
devolvi6é a empresas como AMD, Cargill y Bunge mds de 50 millones
de ddlares. Finalmente, también se pueden rescatar los documentos de
trabajo de Itriago (2012) y del Banco Mundial (2007), en los cuales se
identifica al sistema tributario como una de las claves para revertir la
situacién de concentracién de riqueza y desigualdad en el campo.

Delimitacion del objeto
de estudio y metodologia

La problemadtica de que los que poseen mads patrimonio o ingreso en
Paraguay no retribuyen al Estado en la forma de tributos en una pro-



porcién adecuada a sus ganancias es a la vez causa y consecuencia de la
desigualdad estructural del pais. Ante esta situacién nos preguntamos:
{como es posible que, teniéndose los diagndésticos y las propuestas, este
sistema tributario ineficiente e injusto siga vigente? En la bisqueda de
respuesta se ha realizado una revisién tedrica e histérica mds detallada
en la que se han identificado tres aspectos importantes a tener en cuen-
ta para el analisis:

e En primer lugar, el peso del componente politico de los arreglos
fiscales, por lo cual entendemos que la politica fiscal, en especial
la politica tributaria, es resultado de una disputa de intereses
que se engendra en un terreno profundamente desigual, donde
algunos grupos de poder logran una influencia desmedida sobre
el ciclo de la politica tributaria con la prevalencia de sus intere-
ses particulares, en detrimento del interés general.

En segundo lugar, el hecho de que la actividad agropecuaria y la
agroindustrial constituyen sectores criticos para la construccién
de un nuevo arreglo fiscal en Paraguay, no solo en funcién a su
peso en la dindmica econémica del pais, sino también porque
son los sectores que han manifestado mayor resistencia a la rea-
lizacién de reformas fiscales profundas y poder para posicionar
sus intereses.

* Y, en tercer lugar, el hecho de que, si bien existen diversos estu-
dios sobre la temdtica, atin son pocos los que profundizan sobre
la “microeconomia politica” de los procesos de diseno y apro-
bacién/rechazo de las propuestas de reforma fiscal y, especifica-
mente, sobre los mecanismos de influencia de las élites econémi-
casy el nivel de “captura” de la politica tributaria.

En general, los estudios suelen resaltar los aspectos estructurales (macro)
del orden vigente (como la desigualdad estructural, la fragilidad de las
instituciones y la propia cultura tributaria), o bien enfatizan la econo-
mia politica de las etapas de implementacién de las medidas fiscales,
analizando en profundidad la problemdtica de la evasién y elusioén fiscal.

En ese contexto, este trabajo busca identificar las acciones, estrategias,
argumentos y alianzas promovidas por las principales élites del agro-
negocio del pais para influenciar en las decisiones gubernamentales al
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respecto de la politica tributaria que afecta sus actividades econémicas.
Asimismo, busca analizar en qué medida estos mecanismos son favore-
cidos o impedidos por las condiciones socioeconémicas estructurales y
coyunturales del pais, constituyendo asi escenarios de disputas de inte-
rés mds o menos desiguales que acaban por determinar fuertemente los
resultados de las negociaciones, culminando muchas veces en lo que se
conoce como “captura del Estado”.

Desde esta perspectiva, ademds de buscar contribuir con la realizacién
de un andlisis innovador sobre la problemdtica, también se busca ofre-
cer una mirada critica que vaya mds alld de atribuir un papel pasivo al
Estado (como los argumentos de fragilidad tienden a sugerir) y enfocar
sobre la variable explicativa de la influencia de los grupos de poder, que
mds alld de simplemente instrumentalizar al Estado, se involucran en
fuertes dindmicas de influencia y negociacién.

Asi, algunas de las preguntas que buscamos responder con este andlisis
son: {cémo actian las élites econdmicas en esos contextos de negocia-
cién?, ¢cudles son sus principales estrategias/mecanismos de accién?,
{cudles son las alianzas que se constituyen a favor? y {cudl es el peso de
la coyuntura politico-econémica en los resultados obtenidos/decisiones
tomadas?

La metodologia para el andlisis del comportamiento de las élites del agro-
negocio se baso en el estudio de los procesos de propuesta, tratamiento
y aprobacion (o rechazo) de leyes tributarias que afectan al sector agro-
pecuario y agroindustrial en los tltimos 15 anos (2003-2017), destacando
las propuestas que han sido presentadas para la instalacién de un grava-
men a la exportacion de soja. En dicho periodo de tiempo, esta propuesta
de ley ha sido presentada en por lo menos cinco ocasiones por diferentes
bancadas del Congreso, habiendo fracasado en todas ellas.

De acuerdo con la matriz tedrica propuesta, analizamos las “microdi-
ndmicas de economia politica”, es decir, las dindmicas de negociacién
entre las diferentes partes interesadas durante el ciclo de disefio y apro-
bacién de las politicas tributarias, buscando identificar sus “mecanis-
mos” de influencia (principales argumentos, estrategias de comunica-
cién y cabildeo, y otras acciones promovidas), con especial atencién a la
actuacién de los gremios empresariales del agronegocio, figuras claves
en dichos procesos. Todo esto se realizo sin dejar de lado las cuestiones



coyunturales que enmarcaron el desarrollo de cada evento especifico,
asi como las cuestiones de nivel histérico-estructural.

En términos de la metodologia para la obtencién de datos, se utilizaron
fuentes primarias y secundarias. Como principal fuente primaria se re-
curri6 a entrevistas semiestructuradas con actores clave: con referentes
y/o exreferentes de las entidades publicas pertinentes (funcionarios del
Ministerio de Hacienda, la Cdmara de Senadores y la Cdmara de Dipu-
tados), expertos del dmbito académico y representantes de los gremios
empresariales estudiados. Como fuentes secundarias, nos apoyamos en
publicaciones de la prensa escrita, trabajos académicos similares reali-
zados anteriormente, entre otras.

Economia politica de
los arreglos fiscales en
Paraguay (2003-2017)

Entre 2003 y 2017, los mecanismos utilizados por las élites econémicas
y politicas han sufrido ciertas transformaciones fuertemente condicio-
nadas por la coyuntura socioeconémica. Estos mecanismos son presen-
tados dividiendo el periodo de estudio en tres momentos, que a su vez
representan tres coyunturas distintas:

¢ El periodo de 2003-2007, caracterizado por la retomada del cre-
cimiento econémico luego de continuos afnos de crisis politica y
econdémica a lo largo de los noventa, la ascension al Gobierno de
Nicanor Duarte Frutos y la promulgacién de la nueva normativa
fiscal (Ley 2421/04).

e El periodo de 2008-2012, caracterizado por la continuidad del
crecimiento econémico y nuevos intentos de reforma fiscal, en
el marco de un nuevo gobierno de caracteristicas “progresistas”
que puso fin a los 60 afios de gestién ininterrumpida del Partido
Colorado.

* Y, el periodo de 2013-2018, marcado por la retomada oficial del
poder por el Partido Colorado (con la eleccién de un outsider de
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la politica, el empresario Horacio Cartes) y la puesta en marcha
de una nueva politica econémica de cardcter neoliberal.

Elintento de
reforma de 2004:
Ley de Adecuacion Fiscal 2421

En 2003, el partido oficialista —el Partido Colorado— gané las elecciones
con un candidato surgido de su seno, el sehor Nicanor Duarte Frutos
(2003-2008). La soja, que representaba a principios del periodo de Go-
bierno ya poco mads del 30% de las exportaciones, crecié en forma soste-
nida pasando de 1.4 millones de hectdreas en el afio agricola 2002-2003,
a 2.5 millones de hectdreas en la zafra 2007-2008.*

El auge de las commodities en dicho periodo, que se verifica en la triplica-
cién del precio del aceite de soja y de la soja en granos (un, 2014), produc-
to emblemdtico del agronegocio paraguayo, fortaleci6 el extractivismo
agrario. Aun en ese escenario de prosperidad econémica, el sistema im-
positivo no sufrié cambios importantes.

En efecto, durante el Gobierno de Nicanor Duarte Frutos se sanciond
una nueva Ley de impuestos, Ley 2421/2004 “De Reordenamiento Admi-
nistrativo y de Adecuacién Fiscal” que introdujo un impuesto progresi-
vo sobre el ingreso personal (10% para los que ganan 10 veces el salario
minimo) y un impuesto sobre los ingresos agricolas (el Impuesto a la
Renta a las Actividades Agropecuarias, iMAGro) para aquellos que poseen
mads de 300 hectdreas de tierra. Asi, por medio de esta Ley se estableci6 el
sistema 10-10-10: 10% de A para todos los productos; 10% de impuestos
a la renta de las empresas (agropecuaria, industrial y de servicio) y 10%
sobre la renta personal.

La aplicacién de esta Ley, sin embargo, se retrasé debido a cinco poster-

gaciones en el Congreso, causadas por el lobby de los grupos empresaria-

* Datos de la serie histérica de la soja del MaG (1990-2009). Disponibles en: <http://www.mag.gov.py/
index.php/institucion/dependencias/series-historicas>.



les, y solo después de ocho afios se puso en vigencia. Ademds, soportd
numerosas demandas por inconstitucionalidad de algunas de sus dis-
posiciones, aun cuando el cardcter final de la Ley aprobada fue bastante
modesto, en el sentido de que se orienté mds hacia una formalizacién
de la economia que hacia el objetivo de impulsar un cambio estructural,
conforme lo seflala un funcionario de Tributacién del Ministerio de Ha-
cienda entrevistado en el marco de la presente investigacion:

Ellos dijeron que el impuesto a la renta personal se pensé para
formalizar la economia porque habia un flujo de ingreso personal
que no se controlaba, pero para controlar eso entonces se tenia que
controlar todos los activos de la gente; no solo los ingresos mensua-
les, sino todos los activos inclusive de los que estdn en el interior.
Los empresarios se opusieron a eso; no querian que se les controle
sus activos y menos los que estdn en el interior y trabaron.

Entonces, si Tributacién no controla los activos que tiene en el in-
terior, no podrd controlar el ingreso final porque finalmente ellos
van a declarar lo que quieran. Incluso dentro de Tributacién algu-
nos asesores dijeron que no hace falta controlar los activos si se tie-
ne forma de controlar los ingresos; ademads, no se puede controlar
los ingresos informales. Los que mds se opusieron al control de los
activos fueron los empresarios.

De hecho, con el nuevo arreglo fiscal se elimindé una disposicién de la
normativa anterior, la Ley 125/91, que permitia al Ejecutivo gravar hasta el
12% la produccién de granos cuando se daban condiciones de mercado fa-
vorables, es decir, cuando el negocio estaba en buen rumbo (el mecanismo
conocido como Win for tax). Antes de la aprobacién de la Ley 2421, aprove-
chando esa disposicién, al inicio del Gobierno de Nicanor y por medio de
un Decreto se establecié un impuesto del 10% al sector sojero. La respues-
ta no solo fue de recorrop —la Federacién de las Cooperativas de Produc-
cién—*, sino de otros gremios de la produccién que amenazaron con el
primer “tractorazo”,® que hubiera creado dificultades serias al Gobierno.

* La Federacién de Cooperativas de Produccién (FECOPROD) es una organizacién que nuclea a las principa-
les cooperativas de produccién del sector agropecuario empresarial.
¢ Manifestacién de los empresarios del sector rural que consiste en la marcha y el cierre de rutas con

madquinas (tractores).

153



154

Como solucién rdpida a esta crisis, el presidente terminé por cambiar
el porcentaje del 10% a 2 ddlares por tonelada por un Decreto posterior.
Por otro lado, dicha disposicién quedo fuera de la nueva Ley aprobada
en 2004. El ejercicio fiscal de 2003 fue la Unica ocasién en que dicha
disposicién pudo generar resultados positivos, obteniéndose una recau-
dacién de 12 millones de guaranies.”

Asi, a mds de diez anos de iniciada la transicién a la democracia, Pa-
raguay seguia caracterizdndose como un Estado depredador o preben-
dario en el cual los miembros de la élite consideraban los organismos
y bienes publicos como propiedad privada. La confusién entre Estado
y los intereses del Partido Colorado seguian siendo tales que la distin-
cién entre bienes publicos y privados estaba marcada por su opacidad,
particularmente en lo referido al agronegocio, teniendo en cuenta que
la mayoria de los legisladores o sus familiares se habian apropiado de
tierras publicas. Como se menciond en la introduccién, esta practica
tiene raices histéricas, habiéndose acentuado durante la dictadura de
Stroessner y continuado bajo los sucesivos gobiernos colorados.

En ese contexto, postergar la aplicacién de algunas disposiciones de la
Ley fue relativamente ficil, por un cimulo de razones mencionadas por
el mismo entrevistado:

En el Congreso postergaban la aplicacién de la Ley que no podia
entrar en vigencia. Los empresarios hicieron lobby con los parla-
mentarios. El presidente no tenia mayoria y, aunque la tuviera,
igual perderia porque nadie quiere pagar impuesto a la renta; a los
congresistas también les iba a alcanzar, a todos los funcionarios,
es decir, ellos también tenian motivos para posponer la vigencia de
esa normativa. Por tal motivo, periédicamente sancionaban una
Ley para posponerla por uno, dos o tres anos. Fueron Leyes suce-
sivas del Congreso durante el mandato de Nicanor Duarte y luego
de Fernando Lugo.

En cuanto a la produccién de granos, vimos que con la Ley 2421/2004
entré en vigencia el iMAGRo, aunque cabe mencionar que este impuesto

7 Segiin declaraciones del exministro de Hacienda Dionisio Borda, en entrevista realizada para la presente

investigacion.



a la renta agropecuaria logré obtener un tratamiento especial, diferen-
cidndose del impuesto a la renta corporativa en general (el RAcS), que
pasé a gravar la renta de empresas no agropecuarias. Tampoco se lo-
gro establecer un impuesto sobre la exportaciéon de granos en estado
natural. E1 IMAGRO gravaba la renta “presunta”, conforme lo seniala el
entrevistado:

En cuanto a la soja, entra en vigencia con el IMAGRO a través de eso,
no mas. En principio no se bloqueé ese impuesto, para eso estaba
previsto una tasa de 0 a 10% y lo primero que se hizo es mantener
a una tasa de 0, es decir, entrd en vigencia, pero tenfa una tasa
de 0, no mads inicialmente. En IMAGRO se cobraba sobre una renta
presunta, en base a lo que declaran los empresarios. El impuesto a
la exportacién de granos nunca luego entré en vigencia, a eso se
opusieron siempre hasta autoridades de Hacienda. Yo pregunté a
un funcionario que ahora es viceministro de Hacienda, cudl es el
argumento para no gravar la exportaciéon y me dijo que ibamos a
dar una mala imagen al mundo que siendo un pequeno pais expor-
tador gravemos la exportacién de soja.

Los vinculos del Estado con las élites dominantes, ademads de determi-
nar los arreglos fiscales emergentes y la postergacion de la vigencia de
disposiciones de la referida Ley de Adecuacién Fiscal, permitieron la
concesion a latifundistas y actores del agronegocio de créditos fiscales
generosos para deducir los pagos de impuestos al valor agregado (va) de
su obligacion tributaria macro (Ezquerro y Fogel, 2017).

A pesar de haberse estipulado también una tasa del 10%, en la prdctica,
el macro se definié como un impuesto a la renta especial para el sector
agropecuario cuando en otros paises el impuesto corporativo (para las
empresas en general) era inico para todos los sectores. Para todos los
otros sectores en Paraguay en ese momento estaba establecido el racis
(impuesto a la renta a la industria, al comercio y al servicio) y, segin
declaraciones del exministro de Hacienda, también deberia haberse in-
cluido la produccién agropecuaria.

Sin embargo, en ese periodo, el sector agropecuario hizo primar su cri-
terio de la peculiaridad del negocio y de que el racis no podia tener
aplicacion en este sector productivo en las negociaciones para la formu-
lacién de la nueva normativa. Este tratamiento especial, acompanado
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de un amplio espectro de posibilidades de deduccién, fueron los princi-
pales logros del empresariado agrario en dichas negociaciones.®

Los empresarios del agronegocio también lograron eliminar la aplica-
cion del wa a los productos agropecuarios. Uno de los motivos habria
sido que, si bien podian apelar al crédito fiscal, gran parte de los pro-
ductos e insumos que utilizaban eran adquiridos de manera informal
(“en negro”). También lograron, concomitantemente con la vigencia del
IMAGRO, bajar el impuesto sobre la renta a las empresas no agropecuarias
del 30% al 10%.

Ademads de los gremios del agronegocio, cabe destacar algunos aliados
en el seno del Gobierno que contribuyeron al avance de dichos logros,
como el empresario, tributarista y asesor empresarial Carlos Mersan,
quien se incorporé al equipo de trabajo de la Ley de Adecuacién Fis-
cal. También el entonces ministro de Agricultura Antonio Ibdnez, un
empresario sojero, tuvo una participacién activa en el arreglo fiscal en
cuestion.?

En ese contexto, y no obstante las notables rentas empresariales que
resultaron del auge de la produccién de soja, el impuesto macro solo
alcanzo6 un promedio de 4 millones de ddélares entre 2005-2010, lo que,
seglin Zdrate (2011), representd en promedio el 0.2% del total de la re-
caudacién en dicho periodo (véase tabla2).

Asi, ademads de las presiones via declaraciones en prensa y adopcién de
medidas de fuerza como el “tractorazo”, el mecanismo bdsico de los
empresarios del sector en este periodo ha sido el lobby con senadores
especificos para que se posponga el debate, o bien lograr un tratamien-
to especial en el marco del proceso de implementacién de las nuevas
normativas, siendo el argumento mds frecuente la necesidad de mds
estudios por parte de las comisiones especiales del Senado y/o el cardc-
ter “estratégico” de la actividad agropecuaria que requeria incentivos
por parte del Gobierno. De hecho, vale mencionar también que conno-
tados senadores de los distintos partidos politicos provenian del sector
empresarial.

® Entrevista a Dionisio Borda.

® Ibid.



Tabla 2
Recaudacion por principales impuestos 2005-2010, en millones de délares

Impuestos 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Promedio Promedio

us$ (%)

IRACIS 148 176 239 355 434 432 327 18.5

IMAGRO 4 2 2 4 5 6 4 0.2

Gravamen 143 164 167 240 197 321 218 126

aduanero

Impuesto al . ;

Valor Agregado 403 520 696 013 888 262 876 498

(iva)

Impuesto

selectivo al 153 201 261 316 301 351 286 16.8

consumo |isc)

Otros 40 55 31 21 19 26 31 2.1

Incluye el impuesto selectivo a los combustibles.
Incluyen tributo unico, tributo a la maquila, impuesto a la renta del servicio de cardcter person-
al, renta al pequeno contribuyente, actas y documentos vy la patente fiscal.

Fuente: Adaptado de Zarate (2011, p. 10).

Nuevas negociaciones
hacia un arreglo fiscal
mas equitativo:
Periodo 2008-2012

El escenario de este periodo corresponde al gobierno de la Alianza Pa-
tridtica para el Cambio (apc), la coalicién de diversos partidos de izquier-
da con el Partido Liberal bajo la figura de Fernando Lugo. Alianza llegd
al poder poniendo fin a la hegemonia del Partido Colorado en el poder
durante mds de 60 afos y con una fuerte reivindicacién de la justicia
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social, por medio de politicas redistributivas y de una reforma agraria.
Sin embargo, el contexto econdémico continuaba marcado por el creci-
miento del agronegocio y la acumulacién de riquezas por parte de las
grandes corporaciones y los terratenientes que controlaban la mayor
parte del flujo comercial agroganadero.

Las principales fuerzas que se manifestaban contra la reforma fiscal y se
inclinaban por un arreglo que les favoreciera incluyeron inicialmente a
la rEcoproD y al empresario de origen brasilenio Tranquilo Favero, conoci-
do también como “el rey de la soja”. Por su parte, en el Senado el sector
empresarial tenia su espacio en la figura de los asesores y también en la
representacién directa a través de algunos empresarios.”

En 2008, con el nuevo gobierno se refloté el proyecto de impuesto a la
exportacién de soja, proponiéndose desde el mismo Ejecutivo un im-
puesto del 5%, el cual fue finalmente presentado como iniciativa par-
lamentaria, proyecto de ley presentado por el senador Sixto Pereira del
partido Tekojoja, integrante del Frente Guazdu, titulado “Proyecto que
grava la exportacién de materia prima oleaginosa”."

Originalmente, este proyecto proponia una tasa de 12% sobre el valor to-
tal de la exportacion de soja (también contemplaba tasas para el trigo y
el girasol) y justificaba la relevancia de dicha propuesta en la necesidad
de fomentar el procesamiento dentro del territorio nacional y generar
ingresos para apoyar el cumplimiento de la politica de reforma agraria.
Sin embargo, ni siquiera el prestigio de Joseph Stiglitz, quien estuvo en
el pais en aquel periodo y que habia recomendado establecer un impues-
to del 15% a la soja, tuvo el impacto deseado.

El senador Alfredo Jaeggli descalificé a este intelectual diciendo que no
conocia la economia paraguaya y que no podia opinar tan fdcilmente.
Esta intervencion de Stiglitz, sin embargo, facilité una mesa de trabajo
con la recoprop. Empresarios nacionales de los sectores mds modernos, e
incluso representantes de corporaciones multinacionales como Cargill,

™ Por ejemplo, Rolando Dietze, senador del Encuentro Nacional, quien era ya asesor de empresas agrope-
cuarias, como otros de legisladores de ese partido, y Alfredo Jaeggli, senador por el Partido Liberal; ambos
se oponfan sistemdticamente a una reforma que afectara a los sectores empresariales.

" Expediente legislativo n® S-095388. Disponible en <http:/sil2py.Senado.gov.py/>.



estuvieron presentes. Algunos empresarios mostraron una actitud mds
abierta llegando a preguntar a cudnto llegaba el déficit fiscal que debia
cubrirse y afirmando que si hubiera otra forma que no fuera el impues-
to, ellos colaborarian.

Paraddjicamente, condiciones climdticas adversas ocurridas en dicho
periodo y la crisis econémica mundial de 2008 revirtieron las nego-
ciaciones y, contrariamente a la postura inicial, los gremios del agro-
negocio terminaron reclamando al Estado una refinanciacién de 350
millones de délares. De cualquier forma, cabe destacar que en estas
conversaciones se perfilaron algunos empresarios de la soja con mayor
consciencia sobre sus obligaciones fiscales.

En 2011, el gobierno de Lugo intenta nuevamente avanzar un proyecto
de gravamen a la exportacién de granos en estado natural, pero esta
vez incentivando a que la iniciativa parlamentaria se genere en el seno
del Partido Liberal, aliado electoral del Frente Guazud. Luego de varios
amagues, se presenta el proyecto “Por el cual se crea el impuesto sobre
la exportacién de determinados productos agricolas en estado natural”,
que fue oficialmente presentado por el senador Ramén Gémez Verlan-
gieri del Partido Liberal.®

Segun el texto de este proyecto, se proponia gravar las exportaciones
de semillas (soja, maiz, girasol) sin valor agregado en un 6%, a efectos
de fomentar la industrializacién de estos productos y lograr mayor re-
caudacion, la cual seria reinvertida en favor del propio sector agricola
(como infraestructura agricola y para la politica de reforma agraria).
Nuevamente, este proyecto no prosperd. De hecho, el senador Gomez
Verlangieri nunca lo defendi6 en el plenario, si bien se trataba de una
estrategia del gobierno de turno mds que una iniciativa propia.

Fernando Lugo, con solo cinco aliados en el Congreso, estaba cautivo de
aquella estructura de poder que se viene describiendo. De hecho, todos
los proyectos que salian del Ejecutivo eran rechazados: de las tres pro-
puestas de Ley que se habian generado para encarar la crisis de 2009
(ocasionada por la sequia), solo se aprobd un crédito de 100 millones de
dolares destinados parcialmente a las gobernaciones departamentales.

* Expediente legislativo n® S-115610. Disponible en <http://sil2py.Senado.gov.py/>.
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En junio de 2012, la coyuntura que marcé el golpe parlamentario a Lugo
es una evidencia fiel de la correlacién de fuerzas entre quienes se opo-
nian a un nuevo arreglo fiscal y los que lo apoyaban. El entramado que
se oponia al impuesto a los granos incluia a los gremios de la produc-
cion: la Asociacién de Productores de Soja (aps), la Cdmara Paraguaya de
Exportadores y Comercializadores de Cereales y Oleaginosas (capeco) y la
Unién de Gremios de la Produccién (ucp), asociaciones que constituyen
el Instituto de Biotecnologia Agricola (iNBio), el cual cuenta con la finan-
ciacién de Monsanto.

Por medio del mBio, se expresaban las demandas relacionadas con la li-
beracién de semillas transgénicas, la oposicién a mensura de las fincas
detentadas por Tranquilo Favero y el tratamiento del proyecto de la Ley
de subsidio a productores con pérdidas ocasionadas por la sequia. Para
apoyar sus demandas, amenazaban nuevamente con un tractorazo para
el 25 de junio de 2012.

En la campafa medidtica que acompané el proceso de destitucién de
Lugo, destacé el diario ABC Color, cuyo propietario es el empresario Aldo
Zuccolillo, que hace parte del Grupo Zuccolillo y ademas es socio prin-
cipal de la empresa Cargill Paraguay, el principal exportador de soja
del pais. La uep —cuyo portavoz era el empresario Héctor Cristaldo— es
integrante del staff de varias empresas del Grupo Zuccolillo. La cabe-
za visible de esta alianza es Monsanto, cuyas semillas fueron liberadas
a pocos dias del cambio de gobierno. Las asociaciones que constituyen
INBIO cuestionaban el impuesto a la exportacién de granos, pero, contra-
dictoriamente, estaban de acuerdo con el pago de regalias que reclama
Monsanto por el uso de su paquete biotecnolégico.

Finalmente, en diciembre de 2012, y luego de postergaciones para su
tratamiento, los dos proyectos de ley que se habian presentado con el fin
de gravar la exportacion de granos —por un lado, el que fue presentado
por el Frente Guasu en 2009 y, por el otro, el que fue presentado por
el Partido Liberal en 1 2011— fueron tratados oficialmente en conjunto
con otra propuesta que habia sido presentada en 2004 por el senador
Juan Carlos Galaverna, del Partido Colorado,® y con una propuesta mds

" El Proyecto de Ley “Que crea el Impuesto a la Exportacién de Soja” (expediente n® 44241 que dio entra-

da el 23 de septiembre de 2004). Disponible en <http://sil2py.Senado.gov.py/>.



reciente presentada por el senador Mario Cano Yegros del Partido unack,
ya en el periodo de Federico Franco.®

Es decir que, el primer debate oficial en el Senado sobre estos proyectos
de Ley sucedia mds de un ano después de la tltima propuesta presenta-
da, llegando a 8 afios en el caso del proyecto presentado por Galaverna
en 2004. Asi, en todo el periodo 2003-2012, cuatro fueron las ocasiones
en que esta propuesta de gravamen a la exportacién de soja habia sido
presentada, y hasta diciembre de 2012, ninguna habia sido oficialmente
tratada en el plenario.

En dicha sesion, se plantea que el impuesto al acto de exportar abarque
a los granos oleaginosos en estado natural, de modo que, si los granos
oleaginosos fuesen manufacturados o procesados en el pais, podrian ser
exportados sin el gravamen creado por este impuesto.® La base impo-
nible considerada fue el valor aduanero de la exportacién tramitada y,
segun se aclaraba, la tasa aplicable variaba en los distintos proyectos, de
entre el 10% y el 15% en dos de ellos, de 12% en otro proyectoy en 6% en
un cuarto proyecto.”

El senador Mario Cano Yegros, del partido UNACE, propuso postergar nue-
vamente el tratamiento del tema de modo a unificar las propuestas. Por
su parte, el senador Galaverna, del Partido Colorado, de la corriente fa-
vorable a la reforma fiscal, expresando su preocupacién de que se tuvie-
ra quérum, seniald, aludiendo al “Rey de la soja”: “Recordando algunos
episodios anteriores en que la gran capacidad de persuasién de Tran-
quilo Favero and company incidieron en la conducta de la Cdmara, y no
estoy hablando de la Cdmara de este periodo, de periodos anteriores [asi
como]| existia otra tdctica que se estd probando reiteradas veces, la de la
postergacién”.”

Asimismo, el legislador en cuestién, aludiendo a los argumentos de los

" Proyecto de Ley "Por el cual se crea el impuesto a la exportacién de soja, maiz y girasol en estado natural”
(expediente n® $126036). Disponible en <http://sil2py.Senado.gov.py/>.

™ Véase Honorable Cdmara de Senadores, Diario de sesiones, 4 de diciembre de 2012. Disponible en
<http://sil2py.Senado.gov.py/>.

" Tbid.

" Ibid.
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opuestos a las reformas subrayo:

Los posibles protagonistas de un potencial nuevo impuesto se
niegan a hacerlo porque es tradicién latina en general, tradicién
latinoamericana en particular y tradicién paraguaya en especial;
nosotros consideramos el impuesto como un castigo, como una
penalizacidn, casi como una tortura ciudadana [...| son los grandes
empresarios productores que nos acusaron de zdnganos, de chupa
sangre, de no respetar a los trabajadores, de vivir colgados de la
teta del Estado [...] ya estamos bajo un cono de sospecha de que
somos bolivarianos, socialistas del siglo xxi, que queremos agredir
a los productores, a los ricos, que no soportamos el progreso de los
demds, nada que ver [...] Y fijense en el caso de la gente que estd re-
accionando indebidamente, me parece, ante esta posibilidad mar-
cada por estos proyectos, le exigen al Estado obras de infraestruc-
tura, que pavimenten las rutas. {Quiénes usan las rutas en mayor
medida?, lo usan los grandes productores para transportar sus pro-
ductos, sobrecargando sus super camiones, coimeando basculeros,
destruyendo las rutas y exigiendo al Estado el mantenimiento y la
reparacion de las rutas [..] un productor [me dijo| que ellos pagan
IVA, Y que pagan IvA, y que pagan IvA, mds o menos pidiendo una con-
decoracién porque pagan 1va; yo le contesté diciéndole que el cani-
llita también paga va en nuestro pais, el changarin también paga
va al comprar una cajetilla de cigarrillos o 1/4 de kilo de arroz.®

El senador Alfredo Jaeggli, del Partido Liberal, que enfatizaba aspectos for-
males para levantar la sesién, present6 argumentos a favor del rechazo:

¢Por qué tantos empresarios brasileros quieren salir del Brasil y
venir al Paraguay? {Por qué tantos uruguayos vienen ahora a que-
rer interesarse en Paraguay? ¢Y por qué dudan en invertir? Por-
que hay estabilidad econémica, no hay inflacién, la parte politica
estd mejor, mds tranquila; pero lo que no tenemos es la seguridad
juridica, y lo que nosotros estamos haciendo en estos momentos
es justamente darle inseguridad juridica a esa gente que quiere
invertir [...| jamds ninglin economista va a hablar de que hay que
gravar las exportaciones. Esos son paises que no han tenido éxi-

® Jbid.



to. Cuando me dicen: “la Argentina grava 35%”, ipero miren cémo
estd la Argentina! Estd por ir al default otra vez, y con un lio barbaro
e inseguridad.®

Un argumento para no gravar la soja, que desde hace afos presentan
los parlamentarios contrarios a la reforma fiscal y repiten los medios
de prensa, se basa en la afirmacién de que la inmensa mayoria de los
productores de soja son pequenos productores que poseen parcelas de
20 hectdreas o menos. En este discurso se defiende que los cultivos que
responden a economias de escala (como la soja) se producen en peque-
nas parcelas: “¢Ustedes saben cudnto es el 80% de todos los que cultivan
soja, qué superficie cultivan?: veinte hectdreas”, se interrogaba el sena-
dor Jaeggli e ilustraba a sus pares con su respuesta: “El productor es el
que va a ligar este impuesto; ese productor que se estd rompiendo todo,
estd sudando bajo el sol, a ese le ponemos impuesto”. El riesgo de que
lo recaudado sea malgastado y la inseguridad juridica que generard este
impuesto también se incluyen en la defensa del rechazo.

Sometido a votacion el proyecto de Ley unificado luego de varios anos es
aprobado con una tasa propuesta del 10% de impuesto a la exportacién
de granos oleaginosos, y con media sancién va a la Cdmara de Diputa-
dos. Este proyecto volverd a tratarse recién a finales del 2013, ya en el
siguiente periodo de Gobierno.

La cuestion fiscal

en el "nuevo rumbo”
de Horacio Cartes:
de 2013-2018

Desde 2013, los mismos empresarios, ya sin intermediacién, pasaron
a ocupar posiciones en el gobierno, siendo el mismo presidente de la
Republica un empresario. Una alianza ultraconservadora defiende los
intereses del empresariado, sobre todo los del agronegocio y de las gran-
des corporaciones de biotecnologia. Una forma de proteger esos inte-

™ [bid.
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reses consiste en el blindaje del sistema impositivo que practicamente
exonera de impuestos a estos sectores y bloquea toda discusién sobre
equidad tributaria.

En el discurso para justificar la presion tributaria mds baja de la region,
sus defensores exaltan las ventajas del sistema por su potencial para
atraer inversiones y fortalecer la economia, evitando la prdctica consi-
derada negativa de gravar las exportaciones. Mds alld de las narrativas
que incluyen diversas falacias, las élites manejan los recursos politicos
para bloquear sistemdticamente propuestas de Ley para establecer im-
puestos a la exportacién de granos.

De hecho, por medio del Decreto n° 487 del 16 de octubre de 2013, el
Ejecutivo rechazd el Proyecto de Ley 5082/13 “Que crea el impuesto a la
exportacion de la soja, trigo, maiz y girasol en estado natural”, mientras
que en el Congreso se daban a conocer los dictdmenes de las diferentes
comisiones de estudio. Este proyecto, su rechazo por el Ejecutivo y los
dictdmenes (en su mayoria, desfavorables) fueron tratados en sesién or-
dinaria del 5 de diciembre de 2013. Con 24 votos a favor dentro de la
sesion ordinaria del Senado, el veto del Poder Ejecutivo a dicho Proyecto
de Ley fue aceptado.

Por su parte, el presidente Horacio Cartes no necesitaba esgrimir argu-
mentos consistentes en el considerando de su Decreto 487/2013, ya que
contaba con votos cautivos en la Cdmara de Diputados. En dicho conside-
rando, sefiala que el Proyecto de Ley 5082/2013 al establecer un impuesto
estaria violando tratados internacionales, que distorsionaria los precios,
tendria efecto regresivo y no estableceria la posibilidad de que el Poder
Ejecutivo establezca una tasa de 0%, por lo que se anularia la Ley.

De acuerdo con Rojas (2013, p. 40), para que dicho proyecto no sea apro-
bado en la Cdmara de Diputados, la Unioén de Gremios de la Produccién
(ucp), junto con el ministro de Hacienda del Gobierno anterior de Fede-
rico Franco (Manuel Ferreira Brusquetti) presentaron al Congreso un
nuevo Proyecto de Ley pero que no preveia ningin impuesto a la expor-
tacién de soja, sino que proponia modificar el iMaGro y crear un nuevo
impuesto (el rRaGro) y ademds extender el va al sector agropecuario.

El nuevo Gobierno habia tomado nota de que el maGro ya no recaudaba
casi nada, al punto de representar el 0.2% del total recaudado. Esto de-



bido a que los empresarios del agronegocio conseguian créditos fiscales
y cada vez pagaban menos, haciendo que (por muy poco) el Estado deba
pagarles en lugar de tributarles.

Finalmente, fue este el proyecto aprobado por medio de la promulgacién
de la Ley 5061/13, por la cual se creé el racro, que siguié manteniendo
la tasa del 10% para los grandes productores, y aument6 dicha tasa para
los medianos y una parte del sector de los pequenos productores. Tam-
bién, por esta Ley se aprob¢ la extension del va agropecuario —con una
tasa variable de entre 5% y 10%—, lo cual, segin Rojas (2013), castigaria a
la poblacién en general dado su impacto en los productos de la canasta
bdsica alimentaria, mientras que para los grandes agroexportadores de
productos agricolas se mantendria el beneficio de la devolucién del 50%
del va. Segin Rojas (2013, p. 41), esta nueva Ley significé una reproduc-
cién de la vieja consigna de “cambiar algo para no cambiar nada”.

De hecho, en la prdctica y hasta hoy, el rRaGro no pasé de una recauda-
ciéon de 50 millones de doélares, lo que hace suponer que las grandes
empresas tienen una contabilidad oficial con numeros maquillados,
reproduciendo los mismos vicios del mmacro. Cuando fue anunciado, se
habia dicho que llegaria a los 300 millones de délares. En cuanto al va
agropecuario, el desempeno también ha sido bajo. En gran parte, esto
se debe a que la recaudacion depende de la declaracién de los sojeros,
mecanismo ineficaz en un pais marcado por la cultura de la evasién y la
impunidad, conforme lo sefiala el informante calificado:

No hay forma de controlarles a los sojeros; la administracién tri-
butaria no tiene forma de controlar eso, depende exclusivamente
de lo que declaran.

Si se quiere evadir los tributos es posible hacerlo porque es una
cultura econémica propia; en todos lados se da, en nuestro pais se
intensifica porque sabemos que hay impunidad. Si se les descubre,
a lo sumo se les va a exigir que paguen impuestos; no es que se les
va a multar o se les va mandar a la cdrcel por evadir impuestos.

La administracién tributaria no tiene forma de controlar absolu-
tamente nada, ni el va que pagamos nosotros, menos el Impuesto
a la Renta Personal. Como ejemplo para hablar de los mecanismos
de control, depende exclusivamente de la declaracién que yo haga,
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ellos no tienen forma de controlar si es cierto lo que yo declaro, por
ejemplo, y es casi voluntario el pago de impuestos. [...| Al final este
impuesto es para los pequenos evasores no para los grandes evasores.

En relacién al control que tenia el presidente de la Republica sobre la
Cdmara de Diputados, senadores disidentes, como Julio Veldzquez,* de-
nunciaron que el mismo otorgaba sobresueldo a los parlamentarios. A
su vez, Mario Abdo Benitez (del sector disidente del Partido Colorado)
aludia a 6rdenes desde la casa presidencial a legisladores colorados y li-
berales y a jueces que integraban “instituciones compradas”; segin esta
fuente, los diputados cobraban un sueldo extra de 30 millones de guara-
nies.? También el senador Enrique Bachetta reiteré que Horacio Cartes
“suelta millonarios pagos” para que legisladores acompanen proyectos
del Poder Ejecutivo.?

El control corporativo del Poder Legislativo tiene que ver con los vicios
del sistema electoral que condicionan fuertemente los resultados de las
elecciones a partir de los recursos aportados por sectores econémicos
dominantes, incluyendo los dedicados a actividades ilegales. La falta de
control de la financiacién de las campanas ha sido denunciada sistemd-
ticamente pero no se ha podido establecer una normativa que revierta
la situacion.

El mismo presidente de la Republica habia hecho en aquel entonces
alarde de sus aportes a las campanas electorales. En el caso de la campa-
na electoral del Partido Colorado para las elecciones de 2013 (que costd
18 millones de doélares) senald: “en primer lugar hay que dejar saber
que esta es la primera vez que no se hace una campana (electoral) con el
dinero del Estado, se hizo con el dinero del Presidente de la Republica”.?
Asimismo, el candidato presidencial oficialista en las elecciones inter-
nas de 2017, Santiago Penia, también dio a conocer que Cartes apoya fi-

 Seglin entrevista transmitida por la Radio Nanduti el 10 de septiembre de 2015.

A\ease Ultima Hora, del 23 de abril de 2015; el diario ABC Color del 7 de mayo de 2015. Ya antes de ser
electo de ser presidente, en 2010, Horacio Cartes habrfa ofrecido mds de 10 000 délares a legisladores para
modificar la Ley del Tabaco, conforme a declaraciones del diputado Céndido Aguilera, quien afirmé que
“para esta gente todo tiene precio” (véase ABC Color del 8 de septiembre de 2010).

% Segin entrevista transmitida en la Radio 760 AM el 25 de julio de 2016.

# Véase ABC Color del 17 de julio de 2015.



nancieramente su campana.? Igualmente, los medios de comunicacién
destacan los aportes que incluyen los del “empresariado de frontera”
para las elecciones presidenciales de 2013, y mencionan un costo mayor
a 8 millones de délares que se habrian gastado en la campana.

No obstante, la correlacién de fuerzas negativas y el fracaso de las dlti-
mas cuatro propuestas, la bancada del Frente Guazu presenté un nuevo
Proyecto de Ley “Que establece nuevas disposiciones impositivas para la
exportacion de granos en estado natural”, el cual tuvo entrada el 3 de ju-
lio de 2014. En sesién de la Cdmara de Senadores del 21 de abril de 2016,
el senador Silvio Ovelar de la bancada colorada disidente argumenta
por el rechazo aludiendo a la neutralidad impositiva y a la redistribu-
cién de la riqueza que se verian afectadas:

[...] se altera la neutralidad impositiva en materia de comercio in-
ternacional, pues en este caso, el impuesto al consumo se pretende
trasladar artificiosamente al consumidor del exterior, ya que en el
proyecto se establece la no devolucién de créditos fiscales.

[...] en el mismo proyecto ya se establece un destino especifico del
ingreso que genera el impuesto, lo cual atenta contra el objetivo
histérico de los impuestos, el cual es la redistribucién de las ri-
quezas.®

En este contexto de marcada asimetria en la correlacién de fuerzasy de
utilizacién creciente del endeudamiento publico para cubrir gastos del
Presupuesto General de la Nacién, no resulta sorprendente que en la
Cdmara de Diputados el 12 de julio de 2017 se presente un anteproyecto
de Ley en defensa y promocién de la competitividad “Que prohibe gra-
var con impuestos a la exportacién de granos en estado natural”. En la
ocasioén de su tratamiento en Diputados, el proyectista indic6 que:

[..la] mencionada propuesta legislativa se fundamenta en que nues-
tro pais es uno de los grandes exportadores de granos de Sudaméri-
ca, asi como a nuestra condicién de pais mediterrdneo, lo cual tiene

# Segtin entrevista transmitida por la Radio Nanduti el 31 de octubre de 2017.
% Honorable Cdmara de Senadores, Diario de Sesiones, 21 de abril de 2016.

167



una alta incidencia de los costos totales, a esto hay que sumarles
que somos tomadores de precio, es decir los precios son fijados a
nivel internacional, lo cual reduce el margen negociable de tales
productos que tiende a trasladarse hacia los pequefios productores.

[..nuestro pais| estd basado en la agricultura y la ganaderia, cuyas
exportaciones principalmente de soja y carne representan casi el
80% de las exportaciones totales. Gracias a estos sectores la eco-
nomia paraguaya tuvo un crecimiento récord de mds de 14%, la
tercera cifra mds alta en todo el mundo y la primera de la Regién
Sudamericana”.

Sin embargo, en un nuevo episodio de “idas y vueltas”, dicho proyecto
fue rechazado por la Cdmara de Senadores el 19 de octubre de 2017. En
la sesién de la Camara celebrada en la fecha, el Senador Silva Facetti
seflald en su intervencién:

Este proyecto intenta implementar como politica de Estado la pro-
hibicién de aplicaciéon de impuestos directos a la exportaciéon de
granos en estado natural. La cuestién es que no se puede establecer
mediante una Ley una politica de Estado que contrarie la Consti-
tucion Nacional, ya que la Constitucion fija como principio el esta-
blecimiento de los tributos como medio de subsistencia financiera
del Estado, ademds se consagra la igualdad tributaria, lo que se
estaria violando en este caso, beneficiando a un sector especifico.®®

La politica tributaria
en Paraguay, una
politica capturada

En la tabla 3 puede observarse una sintesis de los distintos proyectos de
Ley presentados entre 2004 y 2017 con el objetivo de gravar la exporta-
cién de granos. Llama la atencién el hecho de que legisladores de distin-

% Véase Honorable Cdmara de Senadores, Diario de Sesiones, 19 de octubre de 2017.



tos partidos politicos presentaron proyectos de Ley que gravaran la soja
y, sin embargo, ninguno tuvo éxito.

En la primera ocasién, el legislador del Partido Colorado (oficialista) lo
present6 a sabiendas de que no tenia el apoyo de sus pares para testi-
moniar su postura agrarista, la cual resultaba atractiva para sus corre-
ligionarios campesinos; por su parte, los proyectos presentados por los

partidos liberal y unact tuvieron un cardcter mds bien anecdético.

Tabla 3

Proyectos de Ley para gravar exportacién de granos presentados entre 2004-2017

Titulo de Proyecto de Ley Proponentes Partidos politicos Ao
"Que creaelimpuestoala Juan Carlos
0 . P o Colorado 2004
exportacion de soja Galaverna
"Que grava la exportacion de
N g, ) P ) . Sixto Pereira Tekojoja 2009
materia prima oleaginosa
"Que creaelimpuestoala . .
. Ramon Gomez
exportacion de determinados o Liberal 201
. " Verlangieri
productos agricolas
"Que creaelimpuestoala
exportacion de soja, maiz y Mario Cano Yegros UNACE 2012
girasol en estado natural”
Hugo Richter,
"Que establece nuevas dis- Esperanza
posiciones impositivas para Martinez, Varios partidos 5014

la exportacion de granos en
estado natural”

Fuente: Elaboracion propia

En lo que refiere a la incidencia del sector empresarial en la dindmica,
en la tabla 4 puede apreciarse una muestra de los argumentos utilizados

Carlos Filizzola,
Fernando Lugo,
Sixto Pereira

del Frente Guasu
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en el debate mds reciente para rechazar los intentos de gravar la soja,
los cuales son repeticiones de las ocasiones anteriores. El empresario
Héctor Cristaldo, lider y portavoz de la Unién de Gremios del Paraguay
(ucp), también vinculado a las empresas del Grupo Zuccolillo (mayor ac-
cionista de Cargill Paraguay), reitera sus amenazas de tractorazos desde
la primera propuesta. Cuando los agentes del agronegocio sojero no tie-
nen argumentos, simplemente usan la intimidacion.

En la misma tabla también pueden verse argumentos de otros impor-
tantes actores, como empresarios expertos en tributacioén y autoridades
mismas del Ministerio de Hacienda, que favorecen al sector de los gran-
des empresarios del agronegocio.

Tabla 4

Actores y argumentos a favor del rechazo del impuesto a la exportacién

Portavoz

Sector

Argumento

Agustin
Konrad

Cooperativa
Colonias Unidas

“Gravar la exportacion de granos es igual a
un asalto mas a la agricultura paraguaya“ (La
Nacion, 22/06/17).

“Les decimos a los Senadores que si aprue-
ban el Proyecto de Ley, que sepan que vamos
a hacer el mayor tractorazo de la historia del
pais” (La Nacion, 22/06/17).

Héctor
Cristaldo

unién de
Gremios de la
Produccién-uce

“Estan jugando con la paciencia de los man-
sos estos bandidos, ahora viene el descanso
pero nos preparamos” (UH, 23/06/17).

“Hay que llamarle a las cosas por sus nom-
bres, esto es una confiscacion, de cada cinco
camiones de granos, Uno van a sacar, esa es
la realidad. Estamos cansados del manoseo
politico a la gente que trabaja para beneficio
de los sinverguenza que viven sin trabajar”
(La Nacion, 22[06/17).

“Hay mucho malestar, mucha indignacion.
Se cerraron las rutas de golpe, no es facil
controlar a tanta gente, estan jugando con la
paciencia de los mansos estos bandidos” (UH,
23/06/17).
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Portavoz Sector Argumento
Lea Giménez Ministra de “El tributo no es el adecuado para lograr
Hacienda mayor aporte del sector agro [...] la propues-
ta no serd promulgada por el Ejecutivo”.
“Laimplementacion de este tributo sera
muy danina para la economia en su conjunto,
y nefasta para los pequenos y medianos
productores” (UH, 23/06/17).
“Laimplementacién de un impuesto ala
exportacion terminara perjudicando al pro-
ductor, ya que las grandes agroexportadoras
trasladaran la tasa del 15% al agricultor. Esto
podria desencadenar en la merma producti-
va“ (UH, 23/06/17).
Nora Ruoti Abogada “El nuevo impuesto a la soja estd fuera de
tributarista toda razon técnica y repercutird negativa-
mente en la economia” (UH, 23/06/17).
Mario Abdo Candidato a “La normativa va a perjudicar a los pequenos
Benitez presidente dela productores” (UH, 23/06/17).
Republica por el
partido Colorado
Juan Dario Politico del “No resuelve el problema de la inequidad
Monges partido Colorado  tributaria”.
“LaLey no va a atacar a las grandes multina-
cionales, sino que va a recaer en los agricul-
tores mas humildes” (UH, 23/06/17).
Humberto Viceministro de “El nuevo impuesto también podria afectar al

Colman Castillo

Economia

costo de la canasta basica alimentaria” (UH,
23/06/17).

Productores de
Alto Parand

unién de Gremios
de la Produccion
uGhP

Fuente: Elaboracion propia

“Es un encuentro de productores, de la gente
que trabaja, produce y aporta al pais. Va a
sacar al productor el 20% de la produccion
bruta. No estamos hablando de la ganancia
sino de la produccion bruta, que es un robo
directo, hecho con muy mala fe y mucho
desconocimiento de lo que es el campo” (UH,
08/07/17).
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No caben dudas que el actual arreglo fiscal es un reflejo de la desigual
estructura de poder econémico, y que se constituye a favor del mante-
nimiento de una posicién privilegiada de los grandes empresarios del
agronegocio, especialmente de aquellos que actian en la produccién
primaria, que a su vez son grandes detentores de tierras. Muchos de
estos actores empresariales conquistaron dicha posicién gracias a las
prdcticas prebendarias de los diferentes gobiernos de turno incluso den-
tro del periodo democrdtico (pos1989).

Esta situacion se exacerba en el ultimo periodo analizado cuando se
tiene como presidente a una figura oriunda del sector empresarial que,
si bien ha asumido la administracién publica, mantiene una gestién
basada en la 16gica empresarial. De hecho, sus consejeros mds cercanos
son también oriundos del sector empresarial. Desde un principio, esta
condicion estructural colocd grandes limitaciones para un cambio radi-
cal en la politica fiscal.

Por otro lado, analizando las dindmicas microeconémicas de las nego-
ciaciones para el establecimiento de nuevas normativas tributarias y
las distintas coyunturas, hemos visto que, habiendo voluntad politica
y competencia técnica, es posible (al menos) entablar un didlogo con
algunos grupos del sector empresarial para lograr avances hacia la cons-
truccién de una sociedad mads equitativa.

En los gobiernos de Nicanor Duarte Frutos (2003-2008) y Fernando Lugo
(2008-2012) se identifican intentos mads incisivos y verdaderos de avan-
zar en dichas negociaciones. Si bien no se obtuvieron logros significa-
tivos, en 2004 se logré aprobar la Ley de reordenamiento fiscal que, de
hecho, consiguié aumentar la presién tributaria, y en el mismo ano se
consiguié implementar (por primera y unica vez) el impuesto Win for
tax. En 2008, se logré identificar a un grupo de empresarios interesa-
dos en buscar una solucién para el déficit fiscal del Estado por medio
de un grupo de trabajo. Ya en el gobierno del empresario Horacio Car-
tes, la cuestioén fiscal es prdcticamente innegociable cuando se trata de
revertir su cardcter regresivo. El sector agropecuario empresarial estd
protegido desde el principio, bajo una fuerte arremetida del discurso
econémico neoliberal.

A pesar de las diferencias entre las tres coyunturas, la resistencia del
empresariado —especialmente de los grupos ligados al agronegocio— al



cambio en la estructura impositiva siempre existié. Asimismo, son co-
munes los mecanismos utilizados para evadir los intentos de reformas a
punto de constituir una cultura tipica en los procesos legislativos.

Entre dichos mecanismos destaca la prdctica de la “dilatacién de los
procesos legislativos”. Hemos visto que cada propuesta para gravar la
exportacién de granos tomo por lo menos un afo para su estudio por
comisiones especiales, y mds de un ano (hasta casi 10) para su tratamien-
to oficial en el plenario. Esta prictica se utiliza tanto para nuevos pro-
yectos como para Leyes que ya fueron aprobadas. En este tltimo caso, lo
que sucede es que se solicita (por “presién” de los grupos de interés) la
postergacién de la implementacién de la nueva Ley, o la flexibilizacién
via Decretos reglamentarios (donde se incluyen, por ejemplo, una serie
de medidas de excepcién).

Otro mecanismo frecuentemente encontrado es la modificacién parcial
de las normativas, es decir, se realizan cambios superficiales, como fue
el caso de la Ley 5061/13, donde bdsicamente se obré para ampliar la
base de contribuyentes sin tocar el tratamiento especial a los grandes
contribuyentes, entre los cuales se encuentran los empresarios del sec-
tor agroganadero.

En el nivel discursivo, los opositores a las reformas tampoco han cam-
biado sus argumentos, encontrando mayor adhesién politica en la co-
yuntura reciente por las condiciones explicadas anteriormente. En este
discurso, habitualmente se argumenta que un impuesto a la exporta-
cion de granos en estado natural afectaria la competitividad del pais
(el cual tendria desventajas para el comercio desde un principio por ser
un pais mediterrdneo) y que los mayores perjudicados serian los peque-
nos productores agricolas, muchas veces sin dialogar con las ideas que
cuestionan estos argumentos sobre bases técnicas, incluso de expertos
internacionales. El poder que estos grupos ejercen sobre los principales
medios del pais es una garantia de que su agenda serd la privilegiada
ante la opinién publica.

Por fin, se identifican otros mecanismos mads sutiles y dificiles de con-
trolar una vez que, hasta la fecha, no se han desarrollado regulaciones

especificas, como es el lobby y el financiamiento partidario.

Al margen del buen funcionamiento de estos mecanismos, se encuen-
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tran los demds grupos de interés con menor poder de influencia, como
los pequenos productores campesinos, las comunidades rurales y las co-
munidades indigenas. En los casi 30 afnos de transicién politica ain no
se ha logrado que estos sectores se vean representados efectivamente en
las negociaciones de politica tributaria. Al mismo tiempo, los medios
hegemonicos (controlados por los grandes empresarios) han logrado
muchas veces deslegitimar o menoscabar su imagen.

En el andlisis realizado de los ultimos 15 afios, queda as{ visible la captu-
ra de la politica tributaria, lo cual ha favorecido la manutencién de pri-
vilegios de algunos pocos grupos, y la casi nula variacién de los niveles
de desigualdad socioeconémica en el pais, a pesar del gran crecimiento
econémico vivenciado.

Teniendo en cuenta estos hechos, se concluye que no solo es necesario
trabajar en propuestas creativas para lograr una equidad tributaria,
sino también en medidas que puedan limitar el nivel de influencia des-
medido de algunos grupos sobre el proceso de diseno, discusién e imple-
mentacién de la politica tributaria. Es decir, es necesario fortalecer los
mecanismos de participacion.

Teniendo en cuenta el gran peso politico y econémico del sector em-
presarial, creemos que se debe seguir insistiendo en entablar un didlo-
go sincero con los mismos, atendiendo siempre a la sistematizacién de
dichas experiencias, como se buscé realizar en el presente trabajo. El
didlogo se debe enfocar los siguientes temas:

1 Mostrar las ventajas de mejorar la tributacién directa (sobre la ren-
tabilidad).

2 Invertir en estudios de factibilidad con enfoque integral y no meros
economicismos, que contemplen estudios comparativos y el rescate
de experiencias de otros paises.

3 Replantear los limites de la financiarizacién de los partidos politi-
cos. Para revertir los altos niveles de corrupciéon e impunidad, habrd
que revisar la Ley de financiacién de los partidos y el sistema electo-
ral por listas cerradas, como forma de buscar corregir los mecanis-
mos que se reproducen en el Congreso y lograr que este realmente
tenga una representacién mds democratica.



Por otro lado, de parte de la sociedad civil instamos a seguir insistiendo
en la promocion del debate publico sobre la cuestién fiscal y su impor-
tancia como camino no solo para el cambio estructural hacia una so-
ciedad mds justa, sino también para lograr la propia sostenibilidad de
la economia, pues ello no se agota en la recaudacién, sino que también
depende de una politica efectiva de gastos publicos.

En dicho marco, es necesario también debatir al respecto del rol del Esta-
do en los procesos de disefio e implementacién de las politicas publicas,
yendo mads alld de una concepcién de un Estado “pasivo” o meramente
instrumentalizado por las élites econémicas. Los distintos casos analiza-
dos nos han demostrado que, aun no habiendo cambios profundos, las
propuestas de reforma han conllevado fuertes negociaciones (especial-
mente en los primeros dos periodos estudiados). Cuando mucho, han
sabido plantear de mejor manera la problemadtica al sector empresarial
y han sabido entablar un didlogo con los mismos. En ese sentido, los
grupos politicos progresistas que deseen entablar nuevas negociaciones
deberdn identificar aliados no solo en el seno del Poder Legislativo, sino
también en el sector empresarial, y mds importante aun, dada la coyun-
tura actual, deberdn buscar la adhesién popular.
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Introduccion

La oligarquia hegemonica en El Salvador, constituida a partir de la “Re-
volucién Liberal” de la década de 1880 y dedicada desde entonces a la
exportacion de café, se las ingenié para mantener un modelo de produc-
cién agraria semifeudal durante cien anos. No solo bloqueé los intentos
de modernizacién e industrializacién, sino que mantuvo su dominio
politico y econémico mediante altos niveles de explotacién y exclusiéon
racista. En alianza con el ejército nacional, la oligarquia mantuvo el po-
der hasta 1980, cuando la injusticia generalizada y la opresién ejercida
por su régimen estallaron en una guerra civil que se extendié por 12
afnos (1980-1992).

Luego, a partir del final de la guerra, El Salvador cambi6 fundamental-
mente: de ser un pais agrario que dependia de la exportacién de café
pasé a ser un pais importador y centro econémico terciario sostenido
por las remesas de los migrantes. En el curso de esta transformacién, la
vieja oligarquia se fue “renovando” a través de la adopcién de politicas
neoliberales promovidas por los monitores internacionales y financie-
ros de los Acuerdos de Paz de 1992. La transformacién fue operada por
el partido que los sectores modernizadores de la oligarquia crearon du-
rante los anos de la guerra civil: la Alianza Republicana Nacionalista

* Este anlisis sobre la consolidacién del régimen oligdrquico en El Salvador se fundamenta en la tesis
doctoral del autor, la cual siguié tres enfoques metodoldgicos principales. Primero, un andlisis cualitativo
de entrevistas a profundidad con informantes clave de la historia, la politica y la economia (realizado en
trabajo de campo de enero a octubre de 2009). Segundo, una revisién sistemdtica de fuentes secundarias
con informacién cuantitativa que fueron reanalizadas para los fines de este estudio (incluyendo reportes
de organismos de desarrollo, censos gubernamentales y estudios socioeconémicos oficiales). Tercero, el
andlisis de una amplia bibliograffa que incluy6 fuentes poco conocidas escritas en espafiol, relativas a la
historia y evolucién de la oligarquia de El Salvador, asi como al periodo de transicién hacia el neolibera-
lismo desde 1989.

Este capitulo fue publicado originalmente como Carlos Veldsquez Carrillo (2018), The Reconsolidation
of Oligarchic Rule in El Salvador: The Contours of Neo-liberal Transformation. En L. L. North y T. D.
Clark (eds.), Dominant Elites in Latin America: From Neo-Liberalism to the Pink Tide' (pp. 149-179),
Palgrave Macmillan. Traducido por Fernanda Escircega Chavarria. Este texto se republica aqui con el
permiso de Springer Nature Customer Service Center GmbH (“SNCSC”) <https://www.palgrave.com/
gp/book/9783319532547>.
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(arENA), el cual “gand” su primera elecciéon durante la guerra y varias
contiendas subsecuentes —posguerra—, gobernando sin disputa a lo lar-
go de dos décadas (1989-2009).

Este capitulo busca contestar preguntas importantes sobre esta histo-
ria. Partiendo del afo en que arena perdi6 el poder, icoémo cambié la
oligarquia?, {puede seguir siendo llamada oligarquia?, {se puede hablar
de una consolidacion oligdrquica? El estudio plantea que un nuevo blo-
que de poder “oligdrquico neoliberal” se ha cristalizado y consolidado
alrededor de ocho grupos financieros empresariales en el periodo poste-
rior a la guerra civil. Esta nueva —aunque antigua— estructura de poder
ha surgido de las politicas de ajuste estructural neoliberal con las que
los principales sectores financieros, comerciales y de seguridad social
estatales fueron transferidos a las manos del nuevo grupo. En otras pa-
labras, durante las tltimas dos o tres décadas, una cuidadosamente pen-
sada e implementada estrategia neoliberal ha creado nuevas bases mul-
tidimensionales para la reconsolidacién de la oligarquia. Las reformas
neoliberales emprendidas por Arena, las cuales crearon una economia
basada en el sector financiero, de servicios y las remesas, tenian cinco
pilares: privatizacién, desregularizacion, reforma tributaria, dolariza-
cién y libre mercado.

El texto inicia con un breve recuento histérico de la formacién de la
oligarquia cafetalera tradicional y de su evolucién, desde finales del si-
glo xix en adelante, con el fin de presentar el contexto necesario para
entender su proceso de reconsolidacion en los afios posteriores a 1989,
incluido un andlisis de la “alianza estratégica” establecida entre la oli-
garquia y el ejército a inicio de los anos treinta, de 50 afnos de duracién.
Las siguientes secciones abordan los factores que llevaron al colapso de
dicha alianza y al surgimiento de ArRENA; la negociacién de una paz neo-
liberal que permitié a la oligarquia recuperar su histérico lugar de do-
minio; la transformacion estructural de la economia durante la guerra
civil y las caracteristicas del reconstituido grupo de poder, incluido un
elemento nuevo: su transnacionalizacién. Este ultimo da cuenta de la
nueva direccién de la oligarquia como actor transnacional, mds podero-
so e influyente en la regidén.
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La "antigua”
oligarquia
cafetalera

El ultimo cuarto del siglo xix vio el surgimiento de una oligarquia ex-
portadora de café que controlaba tanto la economia nacional como las
decisiones del poder politico, alternando la presidencia entre miembros
de sus propios circulos familiares. Popularmente conocida como las “ca-
torce familias”, la oligarquia cafetalera remonta sus origenes histéricos
a las reformas liberales de 1881-1884. E1 componente central de estas re-
formas fue la privatizacién de tierras indigenas y ejidales, lo que prove-
y6 la tierra y la mano de obra necesarias para los incipientes cultivos de
café y exitosamente terminé con todas las formas de propiedad comu-
nal y la mayoria de las formas de tenencia de tierra de pequena escala
(Colindres, 1977; Lindo-Fuentes, 1980 y 1990; Menjivar, 1980; Bradford
Burns, 1988; Torres Rivas, 2007).' La oligarquia que concentré la mejor
tierra para el desarrollo de la industria cafetalera monopolizé los prin-
cipales recursos de la riqueza nacional durante cien anos (1880-1980), es
decir, la produccién de café y los sectores financieros, comerciales y de
servicio relacionados.

La privatizacién se llevé a cabo en dos etapas complementarias. Prime-
ro, se aprobaron leyes para desmantelar el esquema de propiedad de
tierra heredado del periodo colonial, en el que a las comunidades in-
digenas se les otorgaba tierra para sus cultivos de subsistencia y para
la produccién de anil (antiguo cultivo de exportacién de El Salvador).
El primer gran paso, la Ley de Extincién de Comunidades, aprobada en
febrero de 1881, establecié que “las tierras ejidales impiden el desarrollo
de la agricultura [y| entorpecen la circulacién de la riqueza”. Un afo
después, en marzo de 1882, la “Ley de Extincién de Ejidos” se promulgo
para “liberar” la tierra mds apta para la produccién de café, ya que los

" Los ejidos y las tierras comunales fueron una herencia del periodo colonial. La corona espafola se encargd
de proveer tierra de subsistencia para todos, costumbre tomada de la influencia drabe en la peninsula ibé-
rica. Asi, cada poblado recibia tierra para ser administrada colectivamente. Las tierras para las poblaciones
indigenas fueron llamadas comunidades o tierras comunales, y las tierras para los espafioles y las poblacio-

nes de mestizos fueron llamadas ejidos.



ejidos “van en detrimento de los derechos de propiedad en las mds gran-
des y mds importantes regiones agrarias del pais” (citado en Geoffroy
Rivas, 1973, p. 438). Para asegurar el abastecimiento de mano de obra
para estos cultivos se introdujeron otras regulaciones que prohibian la
“vagancia” e instituian “juzgados agrarios” que controlaban la distribu-
cién de trabajadores para las plantaciones de café y expulsaban “intru-
sos” (Gordon, 1989, p. 21).

La segunda etapa del proceso de privatizacién involucré la creacién de
un aparato policial represivo para supervisar la implementacién de las
nuevas leyes de tierra. Las patrullas policiales comunales fueron rem-
plazadas en 1889 por una mds fuerte y mejor organizada policia rural
que operaba principalmente en las regiones de cultivos cafetaleros y
luego, en 1912, se establecié la Guardia Nacional. Entre la nueva clase
apoderada fue comun el uso del aparato represivo para despojar a los
campesinos y propietarios indigenas y obtener las mejores tierras para
la produccién de café, empujando a estos dltimos a la servidumbre por
deuda (Geoffroy Rivas, 1973, p. 439). Eso explica los levantamientos cam-
pesinos reportados en la regioén cafetalera en los anos 1872, 1875, 1882,
1885y 1889 (Menjivar, 1980, p. 89; Trujillo, 1981, p. 128).

Todo lo anterior llevé a la conformacién de una estructura social y un
sistema de propiedad de tierras extremadamente rigidos. De acuerdo
con Flores Macal, para 1886, unas cuantas familias ~Alvarez, Duenas,
Regalado, Guirola y Meléndez, por mencionar algunas— habian tomado
posesién del 40% del territorio nacional, la mayor parte antiguas tie-
rras ejidales y comunales (1983, pp. 59-60). Con la promulgacion de la
Constitucion de 1886, la privatizacién de la tierra y la industria del café
fueron afianzados como los nuevos pilares del “progreso” nacional (Ma-
riscal, 1979, p. 143). En 1930, de una poblacién de aproximadamente
1.2 millones, un pequeno grupo de 38 familias de la oligarquia (Wilson,
1978, pp. 182-183) controlaba mds del 90% de la riqueza nacional.

En resumen, la privatizaciéon de la tierra logré tres objetivos para la
nueva oligarquia: sent6 las bases para el desarrollo de la produccién
de café y reinserté a El Salvador en el mercado internacional con un
cultivo comercial rentable; en segundo lugar, generé una numerosa y
“desechable” fuerza de trabajo para dicho cultivo; y tercero, centralizé
la administracién de la propiedad de tierra exclusivamente en las ma-
nos del gobierno nacional (controlado por la oligarquia), eliminando las
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gobernancias locales. La concentracién del poder econémico en unas
cuantas familias cafetaleras consolidé también su dominio del poder
politico. Miembros de la oligarquia cafetalera y sus colaboradores cer-
canos ocuparon la presidencia por casi cinco décadas (1884-1931). Los
presidentes que dejaban el mandato escogian a sus sucesores optando,
en la mayoria de los casos, por miembros de su propia familia cercana.

A 50 anos de la instauracién de las reformas liberales, {como podria
conceptualizarse a la clase de la oligarquia cafetalera? Esta clase domi-
nante, y gobernante, estaba compuesta por un maximo de 40 familias
que cumplian las siguientes caracteristicas:

1 Un fundamento agricola basado en el control de tierras adquiridas
mediante la expropiacion; esto es, la privatizacion sistemadtica de tie-
rras comunales y ejidales.

2 El control de sectores estratégicos, especialmente el bancario, y rela-
cionados, financiados con las ganancias de la economia cafetalera.

3 Una forma de acumulacién y produccién basada en un régimen la-
boral explotador y racista que mantuvo a la mayoria de los salvado-
refnos sumidos en la pobreza.

4 Un Estado patrimonialista en el que las politicas socioeconémicas fue-
ron disefiadas para favorecer y proteger los intereses de la oligarquia.

5 Larepresion de los intentos por promover la justicia social y la redis-
tribucién de la riqueza.

La Gran Depresion de principios de los aflos treinta provocé un cambio
significativo en la distribucién del poder, pues la desigualdad y la pobre-
za que resultaron de las reformas liberales y la expansion del modelo de
agroexportacién se exacerbaron con la caida de los precios de café en el
mercado internacional. La crisis social resultante gener¢ el estallido de
movilizaciones politicas por parte de los trabajadores rurales. En enero de
1932, y con el recientemente fundado Partido Comunista de El Salvador
como una de sus fuerzas motrices principales, los campesinos y trabaja-
dores en las zonas cafetaleras se levantaron en armas contra la oligarquia
gobernante, un suceso histérico que sacudio los cimientos de la nacién
(Anderson, 1971; Cerdas Cruz, 1986; Guido Béjar, 1988; Dalton, 2000).



Para restaurar el orden y reprimir la rebelién, la oligarquia acudi6 al
ejército. La intervencién militar resulté en la muerte de unos 30 000
campesinos, la mayoria de ellos de origen indigena (Anderson, 1971;
Dalton, 2000). Esta masacre fue el hecho que inauguré y fundamento la
“alianza estratégica” entre el ejército y la oligarquia —un Estado de ex-
torsién proteccionista o, en palabras exactas de William Stanley (1996),
un Protection Racket State— que gobernaria el pais por casi 50 anos: la
oligarquia cafetalera retendria su poder y dominio social y econémi-
co, mientras el ejército asumiria las riendas del Estado, posiciondndose
como la nueva clase gobernante a cargo de proteger los intereses del
grupo hegemonico.

Aun con la transferencia directa del control del Estado al ejército, el
poder econémico, la ideologia y la influencia de la oligarquia cafetalera
aseguraron que la politica continuara respondiendo a sus intereses. Los
esfuerzos para alcanzar la industrializacién por sustituciéon de importa-
ciones, emprendidos por sectores civiles y reformistas militares en las
décadas de 1950 y 1960, fueron bloqueados por los grupos de la oligar-
quia mds recalcitrantemente orientados a la agricultura (Dada Hirezi,
1978; Sevilla, 1984), por ser propuestas que amenazaban el inequitativo
sistema de propiedad de tierras y la desequilibrada distribucién de in-
gresos y riquezas.

La constitucién familiar de la oligarquia, ademds, se mantuvo particu-
larmente estable entre 1920 y 1970, cuando surgieron las amenazas de
las nuevas fuerzas reformistas y revolucionarias. De acuerdo con infor-
macién de los estudios de Colindres (1976) y Wilson (1978), a principios
de la década de 1970, 21 de los 25 principales grupos familiares pro-
ductores de café —incluidos 8 de los 10 mds grandes— pertenecian a las
familias oligdrquicas de los anos veinte.

La crisis del viejo
régimeny el
ascenso de AreNa

Para finales de la década de 1960 y principios de la de 1970, la “alianza
estratégica” entre la oligarquia y el ejército empez6 a enfrentar tensio-
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nes relacionadas a una serie de cambios. Estos cambios incluyeron el
colapso de los precios internacionales del café a mediados de los seten-
ta, lo que intensificé los niveles de explotacién y pobreza sufrida por la
mayoria de los trabajadores de la ciudad y el campo, asi como el incre-
mento de las capacidades de organizacién y movilizacién de los grupos
revolucionarios de izquierda y el crecimiento de los grupos paramilita-
res de derecha, comunmente conocidos como escuadrones de la muer-
te, los cuales fueron auspiciados por segmentos de la oligarquia para
combatir la militancia y las actividades organizadas por la izquierda
(North, 1985; Montgomery, 1995).

En este contexto de creciente inestabilidad y violencia, un grupo de jo-
venes militares reformistas del ejército salvadoreno llevaron a cabo un
golpe de Estado el 15 de octubre de 1979 que exitosamente derrocé al
régimen de generales de lineas radicales, de casi medio siglo de antigtie-
dad. Una Junta de Gobierno Civico-Militar fue formada con la supuesta
misién de poner fin al terrorismo paramilitar y establecer las bases para
la transicién a un régimen civil. La Junta también pretendia apaciguar
la militancia revolucionaria de las masas introduciendo reformas para
atender demandas populares que estaban pendientes desde hacia mu-
cho tiempo. Asi, las tres principales reformas llevadas adelante por la
Junta impactaron los mds profundos cimientos del poder de la oligar-
quia: la introduccién de una limitada —pero para El Salvador igualmen-
te innovadora— reforma agraria en tres fases, la nacionalizacién del sis-
tema bancario y la nacionalizacién de la exportacion de café y azuicar.
Aun cuando la implementacién de estas tres reformas fue tergiversada
por la corrupcidén y la ineficiencia, el poder de la oligarquia y su control
sobre la economia nacional se vieron seriamente amenazados (Montgo-
mery, 1995, pp. 136-40).

De cualquier manera, como era de esperarse, la oligarquia se organizo
para combatir estos cambios y en tan solo unos meses, los miembros
civiles de la primera junta reformista, entre los cuales habia socialde-
mocratas reconocidos internacionalmente, dimitieron argumentando la
incapacidad o falta de voluntad de los miembros militares para hacer
cumplir las reformas cabalmente y detener la represién estatal y las ac-
tividades de los escuadrones de la muerte. La reforma agraria tampoco
lleg6 lejos. La primera fase planteaba que el 15% de la tierra cultivable
seria transformada en cooperativas; pero era la segunda fase la que ame-
nazaba la columna vertebral de la oligarquia, ya que establecia la frag-



mentacién de las fincas de entre 150 y 500 hectdreas, lo que representaba
60% de la produccién de café y constituia la base de la oligdrquica eco-
nomia de exportacién. Si bien algunas tierras fueron transformadas en
cooperativas, la implementacién de la fase dos, el paso mds importante
para desmantelar la estructura de poder de la oligarquia, fue pospuesta
al mismo tiempo que la Junta declaraba un estado de sitio para supues-
tamente ocuparse de la creciente insurgencia (North, 1985, pp. 86-89).

En enero de 1981, El Salvador se sumié en una guerra civil nacional cuan-
do el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (emin) —fun-
dado en octubre de 1980 con la unificacién de las cinco organizaciones
revolucionarias mds importantes del pais— lanz6 una ofensiva militar
en contra de la Junta. Ante el exitoso derrocamiento de la dictadura de
Anastasio Somoza por los sandinistas en la vecina Nicaragua en 1979, el
gobierno de Estados Unidos, entonces encabezado por el republicano Ro-
nald Reagan, se involucré activamente en el reforzamiento de la Juntay
la organizacién de unas “elecciones de fachada” para transferir el poder
oficial al Partido Democrata Cristiano (Bonner, 1984; Dunkerley, 1985).

El andlisis de las lineas generales de la transformacién politica y eco-
noémica de los anos de la guerra civil es importante para este estudio
porque estos cambios significaron un desafio sin precedentes a la oli-
garquia en diferentes sentidos. Primero, y aunque las grandes fincas
permanecieron intactas, la nacionalizacién de la exportacién del café
y el azicar y del sector bancario despojo a la oligarquia de sus activi-
dades econdémicas mds importantes. En segundo lugar, la oligarquia
enfrentd una oposicién revolucionaria armada que, de haber resultado
triunfante, hubiera terminado de tajo su largo periodo en el poder. Ter-
cero, la administracién de Reagan opté por trabajar con los reformis-
tas demdcratas cristianos, quienes eran considerados adversarios de la
oligarquia, ya que ellos promovian una apertura politica mds amplia,
un rol activo del Estado en la economia y varias reformas econémicas
y sociales. Por ello, los sectores mds modernos de la oligarquia respon-
dieron al desafio fundando un partido politico, la Alianza Republicana
Nacional (arena), para contender por el gobierno en las elecciones —tu-
teladas por Washington—, ademds de apoyar activamente los esfuerzos
bélicos del ejército con la organizacién de los escuadrones de la muerte
para propagar el terror, lo que incluy6 el asesinato del arzobispo de San
Salvador, monsenor Oscar Arnulfo Romero, en marzo de 1980 (Ribera,
1996, pp. 20-22).
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AReNA fue fundado sobre tres valores centrales: nacionalismo —entendi-
do como anticomunismo y la defensa de los valores cristianos occiden-
tales—, la supremacia del individuo como el centro de la sociedad y la
proteccién de la libre empresa (Gonzdlez, 2003, pp. 177-179; Zamora,
1996, pp. 45-52). Caracterizados por su ferviente anticomunismo, los
miembros fundadores del partido fueron oligarcas cafetaleros y de otras
actividades agrarias, profesionales conservadores, miembros del ejérci-
to y otros empresarios pequenos. En efecto, el apoyo que la administra-
cién de Reagan brindé a los demécratas cristianos y a la via electoral,
sumado a la presencia de un grupo revolucionario armado bien organi-
zado, oblig6 a la oligarquia a construir una nueva estrategia basada en
la opcioén electoral y utilizar el mecanismo institucional para recuperar
el control de un Estado que en ese momento estaba practicamente mo-
nopolizado por los demdcratas cristianos apoyados por Estados Unidos.

Aquellos miembros de ARENA que apostaron por el camino institucional
y electoral eventualmente tomaron el control (Gonzdlez, 2003, pp. 1179-
1180), a partir de que el partido cobré fuerza en las elecciones de 1982y
Roberto D’Aubuisson, su fundador y lider de los escuadrones de la muer-
te, se convirtio en presidente de la Asamblea Legislativa Constitucional.
Las elecciones para la Asamblea Constitucional fueron convocadas por
la Junta para refundar las instituciones politicas del pais después de
mds de dos anos de un gobierno conflictivo, y para oponerse al FMIN me-
diante una via “democrdtica”. En esas elecciones —boicoteadas por el
FMIN— los demdcratas cristianos ganaron con el 40% de los votos, pero
ARENA obtuvo un sorprendente 29.5%, convirtiéndose en la segunda fuer-
za politica del pais (Zamora, 1996, p. 53). Asi, a tan solo un afio de su
fundacioén, arena logré tomar un rol importante en la elaboracién de la
nueva constitucién, la cual seria usada para forjar su camino hacia la
victoria presidencial en 1989.

Durante las negociaciones sobre esa nueva constitucion, la oligarquia
consiguié un triunfo fundamental con lo que eventualmente se conocié
como el “Pacto de Apaneca”. El pacto involucré a todos los partidos que
habian ganado escanos en la Asamblea Constitucional y tenia como pri-
mer objetivo establecer un gobierno de unidad nacional para garantizar
una transiciéon hacia una democracia electoral y debilitar al rMIN, pro-
posito tanto de los demdcratas cristianos como de AReNA y del gobierno
de Estados Unidos. La constitucién mantuvo las reformas impulsadas
por la Junta, pero introdujo un limite a las expropiaciones de tierra,



imposibilitando la crucial segunda fase de la ley de reforma agraria
(Zamora, 1996, pp. 53-54). Ademas, dentro del gobierno de transicién,
ARENA quedd a cargo de los ministerios directamente relacionados con
la reforma agraria; desde ese lugar el partido “opté por una politica
de congelamiento del proceso y la lenta estrangulacién de las coopera-
tivas” (Zamora, 1996, pp. 53-54). Asi fue que, desde sus primeros dias,
ARENA empez0 a lograr resultados positivos para la asediada oligarquia. A
pesar de haber perdido la eleccién presidencial en 1984 y la legislativa
en 1985 ante los demdcratas cristianos, estos fracasos fueron tomados
para redireccionar al partido y cambiar su orientacién ideoldgica hacia
las politicas neoliberales favorecidas por Washington y las instituciones
financieras internacionales ().

Un estratégico
cambio politico
y la paz neoliberal

Con el objetivo de establecer los fundamentos politicos, sociales y eco-
noémicos de la plataforma de arena y con el apoyo financiero de la ad-
ministraciéon de Reagan a través de la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (usam), profesionales y empresarios
vinculados a la oligarquia crearon un centro de estudios en 1983: la
Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES).
Fue mediante rusabes que el modelo neoliberal, promovido por el Fondo
Monetario Internacional (¢,m1) y el Banco Mundial, fue diseminado entre
los segmentos mds importantes de la oligarquia. En 1985, un estudio
politico crucial de rusapes titulado “La necesidad de un nuevo modelo
econ6émico para El Salvador” planteaba la necesidad de un cambio siste-
madtico en las politicas econdémicas hacia la liberacién econémica, la pri-
vatizacién y la desregulacion. El documento atacaba frontalmente las
politicas impulsadas desde el Estado del gobierno demécrata cristiano,
especialmente la nacionalizacién del comercio exterior y el sector ban-
cario. Y, en sentido contrario, recomendaba una accién estatal limitada
y la apuesta por la inversién privada.

FUSADES criticé la economia de monoexportacién tradicional en que el
pais se habia basado durante décadas (Gaspar Tapia, 1989, p. 9), abogan-
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do por un nuevo modelo econémico enfocado en las exportaciones no
tradicionales, que aprovecharian el bajo costo de la mano de obra de El
Salvadory “transformarian el pais en un nuevo Taiwdn o Corea del Sur”
(pasando por alto la radical reforma agraria y las politicas impulsadas
desde el Estado que experimentaron ambos paises después de la Segun-
da Guerra Mundial). Para impulsar esta transformacién, FUSADES promo-
vi6 dos grandes cambios politicos: primero, la “eliminacién de los ves-
tigios antiexportaciones y proteccionistas”; y, segundo, la “eliminacién
de todas las distorsiones de mercado” que habian sido implementadas
para encaminar los proyectos industriales impulsados desde el Estado.
En otras palabras, rusapes abogaba por una reduccién significativa del
rol del Estado en la economia mientras ensalzaba la supremacia del
mercado y los intereses privados. El cambio en el discurso econémico
fue evidente y la incrementada influencia del ala “modernizadora” de
la oligarquia, que proyectd el éxito lejos de las exportaciones tradicio-
nales, empez06 a dictar la agenda de arena. En 1989, las ideas promovidas
por FUsADEs se convertirian en los pilares del primer gobierno de ArRENA
y del inicio del proceso de renovacién de la oligarquia durante las dos
siguientes décadas.

El giro hacia el neoliberalismo emprendido por arena es fundamental
para los fines analiticos de este estudio. Luego de que la via electoral
fue adoptada por la oligarquia, los fundamentos originales del partido
—posturas politicas y morales ampliamente conservadoras, solo con una
vaga perspectiva econémica— fueron complementados con propuestas
econdémicas concretas. ARENA también adopté un discurso pluralista y
liberal-democrdtico que permitié al partido presentarse como defensor
delalibertad y la democracia, asi como opositor de la aparente amenaza
comunista constituida por el rMiN y de la “fallida” alternativa estatista
representada por los demdcratas cristianos. Con el propdsito de afinar
esta imagen y volverla mads atractiva para los aliados estadounidenses y
salvadorenos, el partido eligié a Alfredo Cristiani —un miembro de la
oligarquia cafetalera y hombre de posturas moderadas— para represen-
tarlo en las elecciones presidenciales “de fachada” de 1989, las cuales
gané arrolladoramente en medio de la guerra civil en curso (Gaspar Ta-
pia, 1989, pp. 4-10; Albiac, 1999, pp. 843-846).

Con el establecimiento de su plataforma neoliberal, ARENA represent6 la
cristalizacién de un nuevo proyecto oligdrquico. El dltimo gran obstd-
culo para la reconfiguracién de la oligarquia era el rmiN, pero este fue



superado por AReNA ¥ Cristiani mediante su magistral desempefio en las
negociaciones de los Acuerdos de Paz promovidos por la onu y apoyados
por Washington. En teoria, la firma de los Acuerdos de Paz de 1992 se
realizé para constituir los fundamentos politicos, socioeconémicos e
institucionales de un nuevo compromiso social nacional que atendiera
y finalmente resolviera la sistemadtica desigualdad que habia generado
la guerra civil. Este era el enfoque tanto de la onu como de los negociado-
res del rmMIN: un enfoque que trascendia la necesidad de terminar con la
violencia que habia cobrado mads de 75 000 vidas y buscaba sentar las ba-
ses para construir un pais esencialmente diferente. Con ese espirituy a
través del proceso de negociacioén, los objetivos principales formulados
fueron la desmilitarizacién y la democratizacién, la institucionaliza-
cion del respeto por los derechos humanos, la consagracion del Estado
de derecho y el avance hacia la justicia social.

De cualquier modo, ArRENA no estaba interesado en discutir las reformas
sociales y econémicas y la capacidad de negociacion del rmin fue debili-
tada por dos hechos de suma importancia: la caida del Muro de Berlin
en noviembre de 1989 y la pérdida de poder de los sandinistas en Ni-
caragua en febrero de 1990. Asi, pues, los Acuerdos de Paz firmados en
enero de 1992 estaban enfocados casi exclusivamente en la resolucién
de asuntos politicos. Los documentos dejaban intactos los asuntos cen-
trales del programa neoliberal que ya estaba siendo implementado por
ARENA: la reprivatizacién del sistema bancario y del sector de comercio
internacional, una reforma tributaria regresiva que favorecia a los ricos
y el despido masivo de servidores publicos. Sus planteamientos en tor-
no al tema socioeconémico fueron intencionalmente pensados para ser
ambiguos. Por ejemplo, el histérico tema de la tenencia de la tierra fue
apenas atendido con el establecimiento de un programa menor de redis-
tribucién de tierra para antiguos combatientes del rmiN; sin embargo, el
sistema de grandes latifundios se mantuvo intacto.

Las “carencias socioecon6émicas” de los Acuerdos de Paz representaron
un punto clave para el proceso de reconfiguracién oligarquica. En 1989,
con la lucha armada del rvin siendo el inico obstdculo para la reforma
neoliberal, la firma de los Acuerdos de Paz mataba dos pdjaros de un
tiro. Por un lado, desarmaba al rmin —disipando la posibilidad de una re-
volucion real y forzando a los lideres de la guerrilla a tolerar el sistema
contra el que habian luchado durante varios aios—y, por otro, preser-
vaba la integridad del sistema socioeconémico oligdrquico, legitimando
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a su vez el programa neoliberal de arena. Entonces, las fuerzas progre-
sistas pusieron sus esperanzas en ganar las futuras elecciones, objetivo
que quizd les permitiria perseguir las reformas sociales y econémicas
que los Acuerdos de Paz no incluian.

La transformacion
estructuraldela
economia salvadoreiia

La guerra civil y el proceso de negociacién de los Acuerdos de Paz coinci-
dieron con tres factores externos que facilitaron y aceleraron la reorien-
tacion estructural de la economia nacional sobre la que la oligarquia
salvadorena fue reconstituida: una caida constante de los productos tra-
dicionales, el incremento de las remesas y la entrada de apoyos solida-
rios extranjeros y créditos de Estados Unidos. El gran sector emergente
fue el financiero, el cual fue fundamentado en el aumento de las reme-
sas de los migrantes y los créditos extranjeros. Asi, con el viraje hacia
las finanzas como la nueva base del modelo econémico general, el otro
sector altamente expandido fue el de servicios, el cual estaba vinculado
al crecimiento de las remesas e importaciones.

A mediados de la década de 1950, El Salvador atin dependia de la expor-
tacion de café, complementada con la de azucar y algodén. Aunque la
industrializacién se persiguidé para diversificar y modernizar la econo-
mia, esta no logré consolidarse y, en los primeros afios de la década de
1980, el sector agroexportador entré en un periodo de declive continuo,
debido a diversos factores. En primer lugar, los precios de los productos
primarios cayeron —respondiendo a una tendencia que habia iniciado
a finales de los afios setenta—y el impacto de los precios bajos fue agra-
vado por los multiples conflictos de la guerra civil, pues las regiones
productivas se volvieron zonas de combate. Por otra parte, ante la nacio-
nalizacién del comercio internacional, la oligarquia retiré 2 mil millo-
nes de délares del pais como represalia por las reformas emprendidas
por la Junta y los demdcratas cristianos, accién que tuvo un impacto
tremendamente negativo en la produccién y las cadenas de valor de es-
tos productos (Vaquerano, 2005, p. 209). Para inicios del nuevo siglo, el
peso econémico de las exportaciones primarias habia caido de forma



dramadtica: como porcentaje del total de ingresos por exportaciones ca-
yeron del 57.8% en el periodo 1980-1984, durante los peores anos de la
guerra civil, al 30.5% en el periodo 1990-1994, cuando la paz se negocié
y firmd, para finalmente colapsar al 19.4% en el periodo 1995-1999, du-
rante los anos de la posguerra y la consolidacién neoliberal (Segovia,
2002, p. 63). En este contexto, y de acuerdo con el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo, para 2006 el sector agrario solamente
generaba el 19% del total de empleos en la economia, mientras que el
sector servicios generaba el 65% (véase tabla 1). El empleo en el sector
industrial mantuvo sus niveles porque fue transformado por companias
transnacionales en un enclave de maquilas con produccién dirigida al
mercado norteamericano.

Tabla1
Sectores generadores de empleo en El Salvador, 1992 y 2006

1992 2006
Agricultura 36% 19%
Industria 15% 19%
servicios 49% 65%

Fuente: pnup, 2008, p.56.

El segundo fenémeno importante fue el influjo de las remesas de los
migrantes, provenientes principalmente de Estados Unidos. Conforme
la década de 1980 avanzd, la violencia de la guerra civil se expandié por
el pais provocando el desplazamiento de decenas de miles de personas,
sobre todo de habitantes de las zonas rurales. Para 1984, de acuerdo con
algunas estimaciones, mds de un cuarto de la poblacién habia sido des-
plazado y vivia en condicién de refugiado, mientras que mds de un cuar-
to de millén de ellos habian emigrado a Estados Unidos, la mayoria de
forma indocumentada (Lungo, 1990, p. 98). Este éxodo masivo hizo de
las remesas la fuente mds importante no solo de los ingresos familiares,
sino también del mercado de divisas, 70% para 2004 (véase tabla 2). En
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2008, justo antes de que AreNA perdiera el poder ejecutivo, las remesas
significaron el 18.35% del rB de El Salvador (Orozco, 2009, p. 11, tabla 6).

Tabla 2
Cambios en las fuentes de divisas de El Salvador, 1978 y 2004

1978 2004
Agroexportaciones tradicionales 817 5,
(café, azucar, algoddn y camaron) ° °
Remesas 8% 70%
Industria de manufactura 3% 12%
Exportaciones no tradicionales 8% 3%

(fuera de Centroamérica)

Fuente: pnup, 2005, p.200.

El tercer factor fue la ayuda constante, militar y de otra indole, de parte
de Estados Unidos. La administracién de Reagan dio a El Salvador una
prioridad principal dentro de su cruzada anticomunista en el istmo y,
de 1980 a 1988, otorg6 al pais un total de 3.4 mil millones de ddlares
en asistencia, la mayoria canalizados mediante usam (Lungo, 1990, p.
95). Asi, la asistencia se volvié una fuente mayor de ingresos del pais y
el mercado de cambios permitié6 mantener las finanzas del gobierno a
flote aun cuando el ingreso de las exportaciones disminuia. La abundan-
cia de divisas a partir de la combinacién de las remesas y las ayudas de
Estados Unidos, practicamente sin vinculo a una actividad productiva,
contribuyé de forma vital a generar las bases para el nacimiento de la
economia basada en el sector financiero, asi como para el cambio de-
finitivo en el modelo econémico del pais en la década de los noventa
(Segovia, 2002, pp. 97-104 y tablas 6.1y 6.2).

En resumen, para los primeros afios de la década de 1990, la economia
salvadorefia estaba experimentando una transformacién estructural
radical, pasando de una economia de exportaciones primarias a una
basada en actividades financieras y de servicios, complementada por ex-



portaciones no tradicionales —mayoritariamente maquila—. Esta trans-
formacién estuvo completa para el inicio del nuevo siglo. De manera
conjunta, la vieja oligarquia cafetalera experimenté una metamorfosis
radical a través de la cual su poder e influencia dejaron de depender del
control de la frdgil economia de exportacién o de la proteccién ofrecida
por el ejército. Tanto la oligarquia salvadorefia como el modelo econé-
mico sobre el cual todavia se fundamentaba fueron transformados. La
siguiente seccién explora con mayor detalle las politicas neoliberales
especificas que fueron implementadas en el periodo 1989-2009 como
parte de un plan sistemdtico disenado para asegurar que los cambios
estructurales en la economia favorecieran a un grupo de poder reconfi-
gurado y reforzado.

El programa neoliberal
y la reconfiguracion
de la oligarquia

Mientras la economia nacional sufria una drdstica transformacién es-
tructural, las reformas neoliberales fueron asegurando que la oligar-
quia tradicional mantuviera una posicién de mando -lejos de la interfe-
rencia politica- sobre los sectores econdémicos emergentes. Por un lado,
la privatizacién entregé a la oligarquia la mayor parte de los sectores
econ6émicos y productivos importantes, desde el financiero hasta el de
comercio internacional y las pensiones; eso, al tiempo que se le permi-
ti6é al capital transnacional aduenarse de algunos servicios publicos y
de la industria maquiladora. De igual manera, la reforma fiscal, la do-
larizacién implementada en 2001 y la firma de los acuerdos de libre co-
mercio redujeron y restringieron la capacidad del sistema politico para
contener el poder econémico y la influencia de la oligarquia. Para 2006,
como serd discutido mds abajo, la economia nacional era controlada
por ocho grupos empresariales con fundamentos de familia oligdrquica
tradicional.

La transferencia de bienes de produccién mediante la privatizacién de
empresas publicas fue el paso clave en la reconstruccién de la oligar-
quia salvadorena. El elemento mds importante fue la privatizacién del
sistema bancario que habia sido nacionalizado por la Junta en 1980. El
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primer paso vino en noviembre de 1990, cuando la Asamblea Legislativa
aprobd la “Ley de Saneamiento y Fortalecimiento de Bancos Comercia-
les y Asociaciones de Ahorro y Préstamo”. Esta faculté al gobierno para
“limpiar” los altamente endeudados bancos nacionales mediante el can-
je de deuda de alto riesgo entre los bancos y el Fondo de Saneamiento y
Fortalecimiento Financiero (rosarr), entidad creada por la susodicha Ley
para supervisar una adecuada transicioén a la privatizacién. Para finan-
ciar el canje, el Estado concedi6 al rosarrr alrededor de 200 millones de
dolares en nuevos fondos, autorizando al Fondo para otorgar bonos de
hasta 150 millones de dolares. Al final, mds de 700 millones de ddlares
de fondos publicos fueron usados para rescatar varios bancos comercia-
les que habian sido nacionalizados y asi facilitar su privatizacion (Arias,
2008, p. 90; Segovia y Sorto, 1992, pp. 7-8).

Para iniciar la venta de los bancos rescatados, la Asamblea Nacional
aprobd el componente operacional del paquete de privatizacién finan-
ciera, la “Ley de Privatizacién de las Instituciones Financieras Naciona-
lizadas”. Aunque la ley contenia regulaciones disefiadas para prevenir
la creacién de monopolios y operaciones abusivas, el proceso de priva-
tizacién estuvo plagado de corrupcién absoluta e irregularidades que
favorecian los intereses de la oligarquia tradicional. Por ejemplo, pode-
rosos empresarios y miembros de la oligarquia tradicional se valieron
de prestanombres para comprar paquetes accionarios y obtener una
participacién mayoritaria de los bancos privados, pasando por alto los
limites de compra establecidos (Segovia y Sorto, 1992, p. 16).2

Los controlesy balances estipulados en la ley también fueron esquivados
mediante la manipulacién de vacios legales y trucos sucios de abogados
corruptos que trabajaron sobre una ley claramente débil o que simple-
mente ignoraron. De acuerdo con Segovia y Sorto (1992, p. 13), 1a increi-
ble rapidez con que las acciones bancarias fueron adquiridas es muestra
del alto grado de irregularidad y tratos bajo la mesa. Por otra parte, las
juntas directivas de los bancos recién privatizados mds importantes —
como el Banco Cuscatldn y el Banco Agricola Comercial— terminaron

? Los “prestanombres” permiten el uso de sus datos con el fin de llevar a cabo transacciones que de otra
forma serfan consideradas ilegales. En este caso, para ocultar operaciones financieras ilegales realizadas por

el inversor principal.



en manos de gente cercana a los grandes negocios de la oligarquia del
pais, lo que inevitablemente llevé a otras actividades ilegales alrededor
de la venta de acciones bancarias (Segovia y Sorto, 1992, pp. 14-16). Estas
irregularidades operacionales dan cuenta de cémo la “privatizacién de
los bancos ha sido un mero mecanismo para volver a los antiguos pa-
trones de concentracién del poder econémico” (Segovia y Sorto, 1992,
p- 13); “la venta directa de acciones, benéfica para pequefios inversores
[y empleados de bancos| durante los primeros cuatro meses, ha probado
no ser un impedimento para la adquisicién de importantes paquetes
de participacién por parte de las grandes corporaciones financieras...”
(Segovia y Sorto, 1992, p. 15). Claramente, la privatizacién del sector
bancario fue manipulada desde el principio para facilitar el retorno al
régimen de propiedad anterior a 1980. La corrupcion en el proceso de
privatizacién fue resultado de la falta de autoridad y de la incapacidad
de supervision adecuada de la Superintendencia del Sistema Financie-
ro (el ente responsable de garantizar la transparencia del proceso de
privatizacién y el cumplimiento de la ley), deficiencia que demuestra
la falta de compromiso del gobierno de Cristiani con la democrdtica y
transparente implementacién del plan. La Superintendencia depende
directamente de la oficina presidencial y del Banco Central, por lo que
queda altamente expuesta a la influencia politica y a la presion de los
intereses de la oligarquia.

Los grandes grupos de poder también tomaron ventaja de la politica de
financiamiento a pequenos inversionistas del rosarr, dirigida a quienes
quisieran comprar acciones por menos de 90 000 colones (10 000 déla-
res). El procedimiento de ejecucién de dichas acciones fue el siguiente:
miembros de la oligarquia se organizaron con pequenos inversores, e
incluso con los empleados bancarios, para apoyarlos con la licitacién
necesaria para comprar paquetes accionarios, generalmente pagando
las cuotas y los anticipos requeridos por el FOSAFFI como prerrequisitos
para la participacién en el programa. Finalmente, los pequenos inverso-
res renunciaban a su participacién cediendo los paquetes a los intereses
oligdrquicos mediante transferencias judiciales legalmente autorizadas
(Segovia y Sorto, 1992, p. 16). En otras palabras, mediante el rosarri, el
Estado financi6 la readquisicién de paquetes accionarios por parte de
los grupos de poder y, usando dicha maniobra ilegal, estos acabaron
por ocupar las juntas directivas de los bancos ya privatizados (véase mas
arriba) y procedieron a modificar las normas internas para continuar
los planes de privatizacién de cada uno de los bancos en formas que be-
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neficiaran sus intereses. Sobra decir que estas acciones fueron posibles
gracias al ya mencionado débil marco legal y a la incapacidad de las
instituciones de supervision. Peor aun, y de acuerdo con el economista
critico Raul Moreno, tiempo después varios de estos préstamos supues-
tamente provistos para pequenos inversores, fueron condonados debido
a la “bancarrota” o “desaparicién del deudor” (Moreno, 2009). La nueva
oligarquia aproveché bien este programa: esquivo la ley logrando que
el Estado le financiara la estrategia para apoderarse de la columna ver-
tebral del sistema financiero del pais. Para mediados de los noventa, la
privatizacién del sector bancario habia creado un oligopolio financiero
compuesto por seis grandes bancos y consorcios financieros ligados a
siete de los grupos econémicos mds importantes del pais (véase tabla 3).
A su vez, estos eran controlados por un grupo integrado por familias de
la oligarquia tradicional y por otros que habian emergido como nuevos
actores dominantes en los ochenta y durante la bonanza financiera de
la posguerra. Para 1998, este oligopolio financiero logré controlar mds
del 90% de la actividad bancaria nacional (Villalona, 2007) y para 2005,
el conglomerado de seis bancos poseia ya 1.6 mil millones de délares en
activos financieros (Goitia, 2009).

La privatizacién de los bancos fue un evento crucial en diferentes as-
pectos. Primero, es claro que las medidas de gobierno fueron imple-
mentadas de manera que aseguraban que los principales beneficiarios
fueran las familias oligdrquicas mds influyentes en el partido. En otras
palabras, Arena fue un partido creado para asegurar el poder financiero
de la gente que lo fundé y auspicié. Segundo, la bonanza de recursos
financieros que El Salvador vivi6 a finales de los ochenta y principios
de los noventa, como resultado de importantes programas de ayuda de
Estados Unidos y otras naciones y del cambio hacia una economia tercia-
ria, canalizaron gran parte de los recursos hacia el sector financiero, el
cual se convirtié en el mds productivo del pais. De acuerdo con Vaquera-
no (2005, p. 213), de 1992 a 1999, el sector financiero crecié en una tasa
anual promedio del 12%.

Tercero, la adquisicién y consolidacién de la propiedad del sector banca-
rio por parte de la oligarquia le permitié establecer los fundamentos fi-
nancieros para la creacién de conglomerados empresariales-financieros
multifacéticos cuyas actividades se expandieron a otras actividades de
la economia como los bienes inmobiliarios, la construccién, los seguros,
las pensiones y el turismo (Equipo Maiz, 2006; Goitia, 2006). La adquisi-



Tabla 3
Bancos privados y las familias dueiias, 2004

Banco Familia(s)

1. Banco Cuscatlan Cristiani* Llach* Bahaia, De Sola*

Baldochi, Duefas*, Kriete* Avila, Palomo* Déneke,

2.Banco Agricola
g Araujo Eserski

Belismelis, Catani Papini, Alvarez*, Freund, Sol*,

3.Banco de Comercio
Escalante Sol*, Palomo

4.Banco Salvadoreno Siman Jacir, Salume, Siman Siri, Zablah Touche
5.Banco de América Central Murray Meza, Meza Ayau, Sol* Meza, Meza Hill,
y Credomatic palomo, Quinonez* Meza, Alvarez* Meza

Poma, Salaverria, Quirds, Llach* Hill, Hill*, Meza Hill,
Hill valiente

6. Scotiabank & Ahorromet
Fuente: Equipo Maiz, 20063
El asterisco* marca a las familias que Wilson (1978) identifico como parte de las principales familias de
la oligarquia a principios de la década de 1920.

cion de los bancos facilité que la oligarquia pasara de una clase agraria
a una financiera mediante el uso del Estado como el instrumento para
reconfigurar sus dindmicas de dominio en el marco del capitalismo neo-
liberal y la cada vez mads evidente expansiéon transnacional. Aprovechan-
do la nunca antes vivida bonanza financiera, la reorganizada oligarquia
se apodero del sector financiero para encauzar esos recursos hacia su
propio beneficio.

El Grupo Financiero Cuscatldn (Grc) es un buen ejemplo de la extraordi-
naria rentabilidad y acumulacién de capital. El grc surgié en 1993, a par-

? El Equipo Maiz es una organizacién de justicia social no gubernamental, con sede en San Salvador, que
estudia temas sociales, econémicos y politicos con una perspectiva critica. Estd conformado por economis-
tas, economistas politicos y politélogos, asi como activistas involucrados con distintas causas de justicia so-
cial. Sus investigaciones son publicadas en libros y folletos de educacién popular, en las que temas comple-

jos como la dolarizacién, el reajuste neoliberal o la reforma de pensiones son explicados de forma sencilla.
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tir del paquete accionario inicial de cerca de 17 millones de délares del
Banco Cuscatldn —mismo que para 2003 habia incrementado a mds de
90 millones de délares—. La consolidacién del Banco Cuscatldn generd
la base necesaria para que sus inversiones y transacciones de capital se
expandieran a otras dreas clave de la economia, muchas de ellas ancla-
das al sistema financiero. Para 2005, el crc estaba integrado por 44 com-
panias que ofrecian servicios multifacéticos y operaban con un capital
combinado de 142 millones de délares dentro de El Salvador. El crc tom6
un rol importante en materia de seguros, bienes inmobiliarios, merca-
do de cambios, pensiones, importaciones farmacéuticas, fertilizantes y
venta minorista. De acuerdo con Alfonso Goitia, los activos internacio-
nales del crc —manejados por la Corporacién Unién de Bancos Cuscat-
ldn Internacional (usci), la cual tenia presencia en todo Centroamérica
y era duena de 26 companias financieras— sumaron 6.7 mil millones de
doélares, casi un tercio del riB de El Salvador en 2005 (Goitia, 2006, p. 26).

Entre otras medidas importantes del gobierno de Cristiani estuvo la re-
privatizacién del comercio internacional, a través de la cual la comer-
cializacién del café y el azucar regres6 a las manos de la antigua oli-
garquia agraria. Cristiani también liberalizé la economia en otras dreas
centrales: los precios de alimentos bdsicos y granos fueron liberalizados
y los subsidios para los productores se eliminaron; ademads, desregulé el
mercado de tierra y de vivienda, el tipo de cambio (hasta que se adoptd
el ddlar) y las tasas de interés. Después, el gobierno de Sol Calderén
(1994-1999) privatizo el sistema de pensiones creando administradoras
de fondos de pension (arp) privadas, las cuales fueron integradas a los
circuitos financieros de los principales bancos privados. Para 2009, dos
arp —Confia y Crecer— dominaban el mercado privado de las pensiones.

Las reformas tributarias introducidas por los sucesivos gobiernos de Are-
NA también fueron claramente favorecedoras para la oligarquia. Como
primer paso, la administracién de Cristiani eliminé todos los impuestos
sobre los bienes de lujo y las propiedades, disminuyo significativamente
los vinculados a las exportaciones, redujo a la mitad el porcentaje del
impuesto sobre la renta y, gradualmente, bajé los aranceles de importa-
cién. Los vacios fiscales fueron equilibrados con la introduccién de un
nuevo impuesto sobre la venta del 10% (que posteriormente fue incre-
mentado a 13% en 1996), una medida regresiva dado que los pobres con-
sumen un mayor porcentaje de su ingreso que los ricos. Asi, la reforma
volco la carga fiscal de las corporaciones y los ricos hacia las personas de



medio y bajo ingreso. Como indica el economista César Villalona (2007),
“el sistema tributario neoliberal en El Salvador se presenta como un
Robin Hood a la inversa: toma de los pobres para dar a los ricos”.

Otra medida importante introducida por arRena que benefici6 los inte-
reses de la nueva oligarquia financiera fue la adopcién del délar esta-
dounidense como la moneda nacional en 2001. La administracion de
Francisco Flores (1999-2004) argument6 que una economia dolarizada
traeria mayor inversién extranjera a El Salvador, mantendria la infla-
cién bajo control estimulando una tasa de interés favorable y forzaria
al gobierno a seguir una estricta disciplina fiscal. De cualquier mane-
ra, la decisién de adoptar el ddélar favorecié a los grandes bancos. La
supresién de la inestabilidad de la moneda redujo el riesgo de deudas
denominadas en ddlares, al tiempo que facilité a los importadores la
compra de productos en mercados internacionales sin el riesgo de en-
frentarse a fluctuaciones monetarias (Villalona, 2001, p. 5). Establecer el
doélar estadounidense como la moneda nacional facilité la canalizacién
de un creciente flujo de remesas de migrantes hacia la nueva economia
nacional basada en el consumo; asimismo, este flujo abrié la puerta a
la expansién regional de los intereses financieros de la oligarquia. Por
otra parte, la eliminacién del Banco Central como agente econémico
capaz de supervisar la politica monetaria del pais, en conjunto con el
débil marco de regulacién financiera heredado por la privatizacién de
inicios de los noventa, aseguré que la reconfigurada oligarquia no hu-
biera de enfrentar ningun obstdculo en el desempeno de sus actividades
financieras.

Finalmente, el programa neoliberal de arena se consolidé con la firma
de varios tratados de libre comercio (11c) en el periodo de 1999 a 2004.
Ademads del tratado entre Centroamérica, Republica Dominicana y Es-
tados Unidos (carra-pr), El Salvador firmé acuerdos también con México
y Chile. Los tic llevaron a la eliminacién casi absoluta de los impuestos
de exportacion y los aranceles de importacién que habian sobrevivido
a la reforma fiscal neoliberal de los noventa. Los efectos inmediatos de
estos acuerdos fueron un repentino incremento en las importaciones
y exorbitantes incrementos del déficit comercial del pais. Mientras los
Tic beneficiaron a los nuevos importadores de la oligarquia y abrieron
la puerta a lucrativos tratos comerciales con capitales transnacionales,
los déficits comerciales se inflaron y alcanzaron los 5 mil millones de
doélares en 2008, la cifra mds alta en la historia de El Salvador.
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Tras veinte anos de reformas neoliberales implementadas a lo largo de
cuatro gobiernos consecutivos de ARENA (como se presentan en la tabla
4, mds adelante), fue creada una economia financiera terciarizada de
importacion; esta era manejada por ocho grupos empresariales de la
oligarquia que mantenian el control sobre los sectores fundamentales
que conducian y sostenian el crecimiento del pais. Como resultado de la
dolarizacién, los Tic y el régimen fiscal proempresarial, fueron los secto-
res de servicios y de importaciones —y no el de exportaciones— los que
sostuvieron la acumulacién de capital y el poder oligdrquico. Asi, ya que
una economia dolarizada fundamentada en las importaciones requiere
de una proéspera entrada de doélares y, ya que las exportaciones tradicio-
nales han continuado en declive, son las remesas de los migrantes las
que han mantenido la economia a flote. El enorme déficit en el equili-
brio comercial es parcialmente financiado por los altisimos niveles de
remesas que llegan principalmente de Estados Unidos (3.7 mil millones
de délares en 2008, lo que significé mds de 18% del pis).

Tabla 4
Medidas neoliberales implementadas durante los cuatro gobiernos de arena, 1989-2009

- Privatizacion del comercio de exportacion de
caféy azucar
- Privatizacion del sector bancario
- Privatizacion de las importaciones de petréleo
- Liberalizacion de los precios de alimentos
basicos y eliminacién de los subsidios para
productores agrarios
- Clerre del Instituto Regulador de Abastecimien-
Alfredo Cristiani tos (IRA), el cual vendia alimentos basicos a
(1989-1994) precios subsidiados
- Cierre del Instituto de Vivienda Urbana (IVU), a
cargo de la vivienda social
- Reduccion de los impuestos sobre larenta,
exportacion e importacion y eliminacién de los
impuestos sobre la propiedad
- Introduccién del impuesto sobre la venta (IVA]
- Liberalizacion de las tasas de interés y cambio



- Privatizacién del sistema de pensiones
- Privatizacion de la distribucion de electricidad
- Privatizacién de las telecomunicaciones

Armando Calderon Sol - Privatizacion de los ingenios azucareros
(1994-1999) - Privatizacion del servicio de matriculacién (emis-
i6n de placas)
- Incremento del impuesto sobre la venta (IVA] de
10% a13%

- Adopcién del dolar estadounidense como mone-
da oficial
- Privatizacion de algunos servicios médicos ofre-

Francisco Flores .
cidos por el sistema publico de salud

1999-2004 .
( ) - Privatizacién del aeropuerto nacional
- Firma de tratados de libre comercio con México,
Chile, Republica Dominicana y Panama
Antonio Saca - Firma del tratado de Libre Comercio con Estados
(2004-2009) Unidos (CAFTA-DR)

Fuente: Adaptado de informacion de Equipo Maiz, 2004, pp. 18-25; Moreno, 2004, p. 21

Respecto a las consecuencias sociales de la reconfiguracién de la oligar-
quia, la extrema concentracién de la riqueza produjo una igualmente
extrema concentracién del ingreso y el empobrecimiento de una gran
parte de la poblacién. Social Watch, por ejemplo, reporta que en 1995
la distribucién del ingreso nacional estaba dividido de la siguiente ma-
nera: 66% para empresarios en forma de rendimientos y 34% para traba-
jadores en forma de salarios; para 2005, los rendimientos alcanzaron el
75% y los salarios solo el 25%. De acuerdo con la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (cepaL), entre 1996 y 2001, la porcién del
ingreso nacional que alcanzaba al 40% mads pobre de la poblacién decay6
de 15.4% a 13.4%. Esto aun cuando los Acuerdos de Paz firmados en 1992
debian ser implementados para eliminar las causas de futuros conflic-
tos. En 2004 el porcentaje de pobreza se mantuvo en 47% y la indigencia
en 19% (Ecrac, 2014, pp. 117 y 17). Visto desde otra perspectiva, “113,000
empresarios se apropiaron del 75% del producto social producido por
2 591 000 trabajadores” (Herndndez y Pérez, 2008). En 2002, cuando la
mayoria de las politicas de transicién hacia el paradigma neoliberal ha-
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bian sido plenamente implementadas, el indice Gini del ingreso de El
Salvador era de 0.54, lo que colocaba al pais entre el 20% mads desigual
del mundo: los mds ricos obtenian el 58.3% de los recursos mientras el
20% mas pobre percibia apenas el 2.4%, casi veinticuatro veces menos
que el quintil mds rico (pNUD, 2003, pp. 63-64).

En 2007, luego de casi veinte afios de gobiernos de ARENA, la mayoria de
los salvadorefios vivian en medio de una pobreza que hubiera sido aun
mds intensa de no haber sido por las remesas familiares: entre 500y 700
salvadorenos abandonaron el pais cada dia buscando una oportunidad
de vida en otro lugar —la mayoria en Estados Unidos—. De 2000 a 2007,
el nimero de hogares que mensualmente recibieron remesas crecié casi
13 veces, y el 56% del empleo del pais provenia de la economia informal
(Moreno, 2004, pp. 51-78; Arias, 2008, p. 29). Asimismo, con los tratados
de libre comercio y el alto valor del délar favoreciendo la importacién
de consumos bdsicos de paises vecinos y de Estados Unidos, el pais de-
pendi6 cada vez mds de la importacion de alimentos.

En resumen, el sistemdtico programa de privatizacién puso los secto-
res productivos y econémicos mds importantes del pais en manos de
privados; la desregularizacion llevé a reformas fiscales, de precios, sa-
lariales y laborales que beneficiaron a los intereses del mercado y a las
fuerzas privadas; las prioridades de produccién cambiaron de la agri-
cultura a los servicios y el comercio, afectando créditos y subsidios para
la agricultura y generando la emergencia de una economia basada en
la importacién. La dolarizacién adoptada en 2001 terminé beneficiando
los objetivos de grandes bancos e importadores, mientras que el libre
comercio habilit6 a los lideres del sistema terciarizado de importacién
para mejorar las condiciones de comercio, favoreciendo las importacio-
nes y eliminando los aranceles y otros impuestos. Se establecié una re-
lacién inversa entre el Estado nacional y el capital privado: el primero
vio su participacién y recursos reducirse mientras el segundo vivia un
tremendo incremento en su predominio social, politico y econémico.
A la par, con el objetivo de los Acuerdos de Paz manipulado por las po-
liticas econémicas neoliberales favorecidas por la oligarquia y las ins-
tituciones financieras intermediarias, la injusticia social y la violencia
continuaron imperando.



La "nueva"
oligarquia
salvadoreia

La tabla5 presenta los ocho principales grupos que constituyeron la oli-
garquia salvadorena tras la guerra civil. Estos se consolidaron a través
del sector bancario, pero también han tomado control de la industria,
el comercio, los servicios, la construccién, los seguros, pensiones y otras

actividades.

Tablas

Nuevos grupos oligarquicos en el periodo posguerra civil en El Salvador, 2004

Grupo Familias Actividades Capital
1. Grupo Cristiani, Inversion financiera, banca, seguros, 6.8 mil
Cuscatlan Llach* De pensiones, importacion y distribucion  millones
(a4 Sola* Salaver- de medicinas, agriculturay ganaderia, de dodlares
companias) ria*, Hill* distribucion de fertilizantes, con-
struccion, mercado bursatil, export-
acion de café, bienes inmobiliarios,
importacién y venta de electronicos,
industria pesquera, textiles, bebidas,
companias de fumigacion, tabaco
2.Grupo Baldochi Inversion financiera, banca, seguros, 6.5 mil
Banagricola Duenas*, pensiones, industria aerondutica,in-  millones
(36 Kriete Avila*,  dustria del cemento, papel y plastico,  de ddlares
companias) Duefas*, companias de medios y comunicacion,
palomo industria del alcohol, exportacién de
Déneke, Arau- café, bienes inmobiliarios, industria
jo* Eserski, quimica, ingenios azucareros
Pacas Diaz,
Cohen
3.Grupo Siman, Inversion financiera, banca, seguros, 1.8 mil
Banco Salume, bienes inmobiliarios, industria quimi-  millones
Salvadorefio  Zablah, ca, alimentos y bebidas, importacién de délares
(54 Touché de maquinaria pesada, construccion,

companias)

distribucion de productos de tabaco,
produccion de harinas, compafias de
almacenamiento
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Grupo Familias Actividades Capital
4.Grupo Belismelis, Inversion financiera, banca, seguros, 1.3 mil
Banco de Catani, Papini,  pensiones, produccién de cemento, millones
Comercio Alvarez*, produccién de aluminio, produccion de ddlares
(27 Freund, de lacteos, exportaciéon y comercial-
companias) Cohen, Sol*, izacion de café, produccion de quimi-

Escalante Sol*, cos, generacion de energia eléctrica

Palomo
5.Grupo Murray Meza,  Inversion financiera, banca, seguros, 768
AGRISAL Meza Ayau, pensiones, produccién de cerve- millones
(41 Sol* Meza, za, produccion y distribucién de de ddlares
companias) Meza Hill*, bebidas, industria de calzado, bienes

palomo, inmobiliarios, exportacion de café,

Alvarez* Meza produccion de cemento

6. Grupo Poma, Inversion financiera, banca, seguros, 175
Poma/Sala- Salaverria* exportacion de café, bienes inmo- millones
verria Prieto/  Prieto, Quirés  biliarios, construccién, importacion de dolares
Quirds y distribucién de automdviles,

(55 produccién de aluminio, produccion

companias) de cemento

7.Grupo Hill/ Hill*, Llach* Inversion financiera, banca, seguros, 51

Llach Hill Hill*, Meza exportacion de café, bienes inmobi- millones
(13 Hill*, Hill* liarios, servicios de almacenamiento de délares
companias) Arguello

8.Grupo De Sola* Seguros, produccién de quimicos, 25

De Sola industria de alimentos y bebidas, millones
(10 exportacion de café, bienes de ddlares
companias) inmobiliarios

Fuente: Equipo Maiz, 2006; Goitia, 2006, pp. 24-28. El asterisco* marca a las familias que Wilson (1978)
identifico como parte de las principales familias de la oligarquia a principios de la década de 1920.



Para 2004, el capital y los bienes de estos ocho grupos sumaban casi 17.6
mil millones de délares, una cifra 2 mil millones de délares por encima
del PIB del palis, seis veces mds grande que el presupuesto total del go-
bierno, el doble de la deuda externa del pais y el equivalente a seis anos
de remesas. Esto significa que alrededor de 280 compaiiias, propiedad
de unas cuantas familias —la mayoria con vinculos a la oligarquia cafeta-
lera tradicional—, controlaban un nivel de riqueza muy superior al que
poseian mds de 6.5 millones de salvadoreiios y bastante mds grande que
los recursos con que el Estado contaba para lidiar con sus diversas res-
ponsabilidades. El cambio al paradigma neoliberal facilité nuevamente
la concentracién de riqueza en las manos de una oligarquia aun mds
pequena, al tiempo que despojo al Estado salvadoreno de la mayoria de
sus facultades productivas, regulatorias y distributivas. Claramente, el
Estado fue utilizado para restablecer a la oligarquia durante los veinte
anos de mandato de areNa, de 1989 a 2009.

Sin embargo, auin resta otro elemento importante de la reconfigurada
oligarquia salvadorena: su creciente transnacionalizacién. Primero hay
que decir que el modelo neoliberal fue deliberadamente adoptado e
implementado por el grupo oligdrquico local, pues, contrario al caso
de otros paises latinoamericanos en el periodo posterior a la crisis de
la deuda de principios de los ochenta, sobre El Salvador no hubo de-
masiada presién internacional directa. El ala “moderna” de la oligar-
quia adopt6 el credo neoliberal como un instrumento para restaurar el
poder que habia perdido durante los ochenta. En resumen, no fueron
las IFI las que impusieron sistemdticamente el ajuste neoliberal en la
estructura de El Salvador: el cambio fue “localizado” por la oligarquia
nacional respondiendo a sus propios intereses y planes econémicos.

A pesar del enfoque hacia la privatizacién y liberalizacién local que pre-
valeci6 a lo largo de la década de 1990, las cosas comenzaron a cambiar
en 2005 con dos importantes transacciones comerciales que involucra-
ban a grandes agentes transnacionales. La consolidaciéon de las reformas
neoliberales, especialmente el “sano” sector financiero y el régimen fis-
cal favorable a los inversores, empezaron a llamar la atencién del capital
extranjero. En 2005, Roberto Murray Meza —patriarca del Grupo AGRIsAL,
cercano a los dirigentes de arena— vendié La Constancia, la principal
fdbrica de cervezas y bebidas del pais y una de las mds grandes de la re-
gioén. El comprador fue South African Breweries (mds tarde SABMiller),
compania que ya habia adquirido otras cervecerias en Centroamérica
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(Arias, 2008, p. 114). Ese mismo afio la empresa suiza transnacional Hol-
cim se volvié socio mayoritario de Cementos de El Salvador (cEessa), el
productor de cemento mads grande del pais, propiedad de los Grupos de
AGRISAL y Banagricola. Cinco anos después, en 2010, CEssA se convirtié en
Holcim El Salvador (Revista Summa, 2010). Ya los grupos salvadorenios ha-
bian comprado a su principal competidor, la empresa estatal Cementera
Maya durante la privatizacién de los noventa, creando un monopolio en
la produccién de cemento del pais.

En otro caso semejante, la aerolinea taca —originalmente Transportes
Aéreos Centroamericanos—, con sede en El Salvador, propiedad de la
familia Kriete y uno de los pilares del Grupo Banagricola, inici6 su ex-
pansion transnacional durante la primera mitad de la década de 1990
en sociedad con las aerolineas mds importantes de Centroamérica, con-
cretamente Aviateca de Guatemala, Nica de Nicaragua y la costarricense
Lacsa. La consolidacion de estas sociedades 1levé a la creaciéon del Grupo
tAacA en 1995. El consecuente fortalecimiento de esta alianza llevé a su
incursién en el mercado aerondutico suramericano con la creacién de
TacA Perd en 2001. En 2005, el Grupo Ttaca, para entonces Transportes
Aéreos del Continente Americano, fue unos de los fundadores de Vola-
ris, una aerolinea de bajo costo con vuelos en las rutas mds turisticas de
México. Finalmente, en 2009, el Grupo taca —para entonces Taca Interna-
tional Airlines— anunci6 una alianza sin precedentes con la colombiana
Avianca, creando el consorcio aerondutico mds grande de Latinoaméri-
ca, con conexiones que llegaban a Norteamérica y Europa. Esta alianza
estd proyectada para desarrollarse en Avianca-taca Limited, consorcio
con sede en las Bahamas (E&N, 2010).

Aun quedan tres aspectos de la expansién de los grupos empresariales
mds importantes de la oligarquia salvadorefia que merecen ser mencio-
nados. Primero, es claro que esta oligarquia neoliberal, luego de haber
consolidado el dominio econémico nacional, tomé la expansién regio-
nal como el siguiente paso en su proceso de consolidacién, principal-
mente porque el mercado interno en El Salvador habia alcanzado sus
limites como fuente de ganancias. Segundo, la reconfigurada clase de
poder acabé por ceder para permitir el control transnacional de algu-
nos sectores estratégicos que se habia reservado para si desde el inicio
del cambio neoliberal. Tercero, las alianzas y compras recién presen-
tadas sirvieron como un predmbulo del Tic con Estados Unidos, y con
ellas se envi6 el mensaje de que la élite local estaba dispuesta a dejar ir



sectores de interés para el capital transnacional, siempre que la oferta
fuera la adecuada.

En el periodo 2006-2007, el carra-Dr abri6 la puerta al negocio mds gran-
de de la nueva oligarquia: la venta del sector bancario local a agentes fi-
nancieros transnacionales. Entre muchas otras modificaciones, el trata-
do elimind todas las medidas proteccionistas establecidas para defender
la economia local del capital extranjero. El sector que inauguroé la nueva
apertura fue por mucho el mds lucrativo. Brevemente, la empresa esta-
dounidense Citigroup compro el Banco Cuscatldn; Bancolombia adqui-
ri6 el Banco Agricola; Scotiabank compré el Banco de Comercio y HSBC
obtuvo el Banco Salvadoretio. El total por la venta de los cuatro bancos
mds importantes de El Salvador fue de 4 mil millones de ddlares (Arias,
2008, pp. 96-97). Ademads de los bancos, las transacciones incluyeron las
companias de seguros, tarjetas de crédito, las administradoras privadas
de fondos de pensiones y los activos bursdtiles que conformaban las car-
teras financieras de los bancos.

Quizd sobra mencionar que la venta de los bancos fue en extremo venta-
josa para la renovada oligarquia. Ya que la mayoria de las acciones de los
bancos estaban registradas en paraisos fiscales regionales, la oligarquia
salvadorefia qued6 exenta de pagar algiin impuesto al gobierno del pais
(Arias, 2008, pp. 96-97). En palabras de analistas progresistas, esta tran-
saccién representa la mds grande estafa financiera perpetrada en contra
de los salvadorenos. La oligarquia adquirié bancos libres de deuda luego
de que dinero publico fue usado para rescatarlos —mads de 700 millones
de ddlares— y su venta constituyé ganancias en miles de millones de
dolares libres de impuestos para los intereses oligdrquicos (Arias, 2008,
p- 90; Moreno, 2009).

En suma, la reconfigurada oligarquia salvadorefia ha experimentado
tres niveles de transnacionalizacién. El primero, su bloque precursor se
aline6 con los preceptos ideoldgicos neoliberales que imperaban inter-
nacionalmente cuando Arena gané la presidencia en 1989. El segundo,
la penetracién de capital transnacional que empezé a mediados de los
noventa con la privatizaciéon de los sectores utilitarios mds importan-
tes (distribucién de energia eléctrica y telecomunicaciones) fue inten-
sificado con la venta de La Constancia y otras compaiias, y alcanzo su
cumbre con la venta del sector bancario. El tercero, la expansioén de esta
oligarquia neoliberal a los mercados regionales-continentales que ha in-
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cluido inversién no solo en Centroamérica y México, sino también en
Sudamérica y, en menor medida, en Estados Unidos.

Consideraciones
finales

En este capitulo se ha explicado que en El Salvador se llevé a cabo un
proceso de reconsolidacion del grupo de poder hegemonico durante el
periodo posterior a la guerra civil a través del cual la antigua oligarquia
cafetalera ha ido reconfigurando las bases de su dominio. Los instru-
mentos utilizados para lograr esta reconfiguracién fueron las iniciati-
vas de adopcidn de estructuras neoliberales, implementadas durante los
cuatro gobiernos consecutivos de AReNA, el partido creado y subvencio-
nado por la oligarquia para proteger y promover sus intereses. La 16gica
economica de la oligarquia salvadorena cambié a lo largo de ese perio-
do, haciendo a un lado las raices cafetaleras y agricolas y volcdndose
hacia un neoliberalismo “modernizador”. Sin embargo, las consecuen-
cias macrosocioeconémicas de su reconfigurado dominio resultaron en
una cruda reconcentracién de riqueza y una exclusiéon y desigualdad
mds graves para la mayoria de los salvadorefios. Esto ha significado que
los rasgos historicos que caracterizaron “lo oligdrquico”, basados en
privilegios y desigualdad masiva, se han mantenido intactos. Mds aun,
las dindmicas de relacionamiento social que han surgido de la reconfi-
guraciéon del poder econémico permanecen ancladas a viejas y rigidas
estructuras sociales jerdrquicas.

En 1992, cuando los Acuerdos de Paz fueron firmados, se esperaba que
el final del conflicto armado permitiria la construccién de una sociedad
mds equitativa y democrdtica. Sin embargo, la renovada concentracién
de poder politico y econémico en el periodo de la posguerra civil blo-
qued el camino hacia la creacién de un nuevo y mejor pais. El hecho de
que una reconfigurada oligarquia haya logrado empujar las desigualda-
des historicas a nuevas profundidades hiere justo en el centro del sueno
democrdtico del pais. dCémo podrian progresar la democracia y la paz
social cuando una poderosa minoria manipula las decisiones democrd-
ticas y socioeconémicas y utiliza a las instituciones en beneficio de sus
propios intereses de clase?



Con el caFTA-DR, en 2006, el mercado interno fue puesto “a la venta” para
cualquiera que llegara con la mejor oferta. Asi, la mayor parte del sector
bancario nacional —la joya del poder econémico de la reconfigurada
oligarquia— fue vendida a capitales transnacionales en unos cuantos
meses; trato altamente ventajoso para los oligarcas financieros salvado-
renos. A la luz de las adquisiciones transnacionales, ellos miraron hacia
nuevos mercados y su busqueda los llevé hacia una expansion creciente
y sistemadtica que les ha permitido maximizar sus ganancias en otros
lados e incluso replicar algunos de los experimentos comerciales que
fueron exitosos en El Salvador en los noventa. Asi fue que la reconfigu-
rada clase dirigente tomé un nuevo rol como agente transnacional cada
vez mds consolidado dentro de las dindmicas de desarrollo capitalista
en la periferia.

Finalmente, ha de mencionarse que desde 2009 El Salvador ha sido go-
bernado por el rMiN, el partido de las exguerrillas y la histérica fuer-
za politica antioligdrquica. Y aunque el partido llegé al poder prome-
tiendo promulgar reformas socioeconémicas, ha quedado atrapado en
medio del arraigado orden neoliberal, la dolarizacién y los tratados
comerciales internacionales. Luego de dos décadas de un gobierno de
derecha, el rMIN hered6 un pais con altos niveles de deuda, pocas fuentes
de divisas —fuera de las remesas— y una produccion estancada a pesar
de que la industria maquiladora se ha expandido para convertirse en un
componente principal de las exportaciones. Como resultado, el rvin ha
tenido poca capacidad para emprender iniciativas que mejoren las con-
diciones de vida de los salvadorenos y, mientras, el poder y el dominio
de la oligarquia se han mantenido intactos. En este contexto de pocas
oportunidades para la mayoria, El Salvador no solo continta exportan-
do gente —actual tema de tensién con Estados Unidos— sino que, desde
que su guerra civil termind, paradéjicamente, se ha convertido en uno
de los paises mads violentos del mundo. Sin embargo, estos son asuntos
que ameritarian un estudio particular.
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Introduccion

La revista arasru Andlisis Latinoamericano del Medio Rural publicé en el pri-
mer nimero de su “nueva época” un articulo mio (Kay, 2005), en el cual
presenté una visién general de las principales transformaciones ocu-
rridas en la sociedad rural latinoamericana desde la implementacién
de las politicas neoliberales en la década de 1980 hasta comienzos del
nuevo milenio (Bretén, 2007; Kay, 2007). Ahora, en este capitulo, retomo
la temdtica del neoliberalismo, pero en el plano global, aunque con un
inevitable sesgo latinoamericano. Se podria argumentar que América
Latina fue la regién del mundo donde las politicas neoliberales se im-
plementaron primeramente y con mayor fuerza. Con la multiplicaciéon
de los acuerdos de libre comercio, el neoliberalismo ha logrado seguir
ganando terreno a nivel mundial, aunque en varios paises —especial-
mente en los desarrollados— persisten algunas politicas proteccionis-
tas, sobre todo en la agricultura. Hoy en dia, el capital internacional, a
través de varios mecanismos e instituciones, determina en gran medida
las transformaciones rurales en el mundo. En este texto me concentro
en los aspectos centrales del paradigma neoliberal y su impacto sobre el
medio rural a nivel global.

Durante los setenta, el paradigma desarrollista estatista seguido por los
paises en vias de desarrollo fue cuestionado con creciente fuerza por
los idedlogos neoliberales y ciertas instituciones internacionales. La es-
trategia desarrollista, basada en un fuerte intervencionismo estatista,
priorizaba la industrializacién, a menudo descuidando el desarrollo
de la agricultura y de las dreas rurales. La crisis de endeudamiento de
los ochenta, que afecté a varios de los paises en desarrollo, brindé a
instituciones multilaterales como el Banco Mundial la oportunidad de
presionar en favor de la adopcién de “programas de ajuste estructural”
(pAE) como una condicién necesaria para recibir préstamos y ayuda para
el desarrollo. Los pAE contenian los elementos claves de las propuestas de

Una versién previa de este capitulo fue publicada como Cristébal Kay (2016), La transformacién neo-
liberal del mundo rural: procesos de concentracién de la tierra y del capital y la intensificacién de la

precariedad del trabajo, Revista Latinoamericana de Estudios Rurales, 1(1).



politicas publicas neoliberales, cuyo objetivo era reducir drdsticamente
el rol del Estado en la economia y dar a las fuerzas del mercado un
libre reinado, a través de la remocién de las medidas proteccionistas y
la apertura de la economia a las fuerzas competitivas del mercado mun-
dial. Estas politicas econémicas neoliberales, denominadas a finales de
1980 como el “Consenso de Washington”, se transformaron luego en el
“Post-Consenso de Washington”, al anadirseles las politicas sociales con
las que se buscaba aminorar las devastadoras consecuencias del golpe
neoliberal, que habia marcado un acentuado crecimiento de los niveles
de pobreza.

El neoliberalismo reestructuré profundamente el sector agricola y los es-
pacios rurales. Este andlisis comienza analizando las proposiciones claves
del paradigma neoliberal con referencia al desarrollo rural. La seccién
principal provee un examen relativamente detallado de los principales
impactos del neoliberalismo en el desarrollo rural, como la creciente
concentracién de los recursos naturales en manos del capital corporativo
y la dramdtica precarizacién del trabajo rural. Luego sigue una discusién
sobre algunos movimientos sociales rurales que han contestado al neo-
liberalismo. Finalmente, el capitulo culmina con algunas conclusiones.

El paradigma
neoliberal de
desarrollo rural

La crisis de la deuda externa y el clima econémico mds desafiante de
los afios ochenta propicié que las ideas y politicas neoliberales se espar-
ciesen. Poderosas instituciones, como el Fondo Monetario Internacio-
nal (rv1) y el Banco Mundial, propagaron las ideas neoliberales a escala
planetaria. Mientras que los paises endeudados no tenian otra opcién
que aceptar estas recetas para asi obtener los préstamos de parte de las
instituciones financieras internacionales, otros paises que si tenian la
capacidad de resistir estas presiones a menudo adoptaron voluntaria-
mente dichas politicas.

Un pilar clave del paradigma neoliberal es dejar que el mercado gobier-
ne, permitiendo que sea “libre” de toda interferencia politica o manipu-
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lacién proveniente de poderosos grupos econémicos y sociales. Como,
en su opinién, la politica gubernamental debe dirigirse hacia estos ob-
jetivos, los neoliberales se oponen a las politicas sectoriales que, o bien
favorecen o discriminan a un sector econémico en particular, como es
el caso de la agricultura. Propugnan desarrollar un marco macroeco-
némico estable, uniforme y general, en el cual las mismas reglas sean
aplicadas a todos por igual. En general, los neoliberales estdn en contra
de la intervencién del Estado en la economia, como si esto inevitable-
mente distorsionara los precios, llevando de ese modo a una asignacién
de recursos menos 6ptima, con un impacto negativo en la eficacia y el
crecimiento. Los precios en el libre mercado marcan la pauta y los go-
biernos deben intervenir solamente para asegurar las libres operaciones
en el mercado. En efecto, con la propagacion del neoliberalismo a nivel
mundial y la apertura de las economias domésticas, los precios locales
deberian reflejar los precios internacionales.

El “sesgo urbano” y el “saqueo de la agricultura”

Si bien el paradigma neoliberal no aboga por ninguna politica secto-
rial especifica, critica ferozmente todos los paradigmas de desarrollo
rural que proponen politicas diferenciadas para el sector agricola. Los
neoliberales acusan particularmente al estructuralismo y su estrategia
de desarrollo “hacia adentro” —a través de la promocién del modelo
industrializador por sustitucién de importaciones (is1)— de un “sesgo ur-
bano”. Desde la perspectiva neoliberal, la politica proteccionista a favor
de la industria doméstica cre6 una serie de distorsiones en la econo-
mia, llevando asi a una mala asignacién de recursos y limitando la tasa
de crecimiento de los paises. Este “sesgo contrario a la agricultura” o
“saqueo de la agricultura” tiene lugar mediante variados mecanismos,
tales como cambiar los términos de intercambio comercial entre los
sectores econdémicos para perjudicar a la agricultura y favorecer a la
industria, manipulando el tipo de cambio entre la moneda nacional
y la extranjera en contra del sector exportador (lo que afecta negativa-
mente a los agroexportadores) y asignando recursos gubernamentales
(inversiones publicas, crédito, subsidios, etc.) en favor de la industria
y del sector urbano (Schiff y Valdés, 1992). Esto conduce a una “baja
tasa de retorno” en la agricultura y, por lo tanto, actia como un freno
a la inversién en este sector, con efectos negativos sobre la produccién
agricola. Ocurre lo opuesto en la industria, donde las politicas guberna-



mentales son favorables, llevando a una inversién excesiva en ese rubro
y, por lo tanto, desperdiciando asi los escasos recursos econémicos. En
fin, la tesis de la baja tasa de retorno sostiene que el estancamiento de
la agricultura, o la incapacidad de alcanzar su mdximo potencial de
crecimiento, se debe a las politicas publicas discriminatorias, las cuales
reducen la ganancia de los agricultores. En consecuencia, el capital no
se moverd hacia la agricultura, pudiendo incluso dirigirse fuera de ella
hacia sectores mds rentables, con el consecuente impacto negativo en
la inversién y el crecimiento agricola (Bautista y Valdés, 1993). Segun
Michael Lipton (1977), este es apenas un aspecto de su tesis de cardcter
mds general sobre el “sesgo urbano”, la cual explica, desde su punto de
vista, “por qué la gente pobre permanece pobre”.

Aunque pueda sefialarse que ha existido un sesgo urbano en las poli-
ticas gubernamentales durante cierto tiempo, es necesario demostrar
que dicho sesgo es la causa principal de un desempefio insatisfactorio
del sector agricola. En mi opinion, si hubiere algin sesgo en contra del
sector rural, este afectaria preponderantemente a los campesinos y los
trabajadores rurales, ya que los terratenientes fueron parcialmente o to-
talmente compensados por la generosa provision de subsidios estatales
al crédito, fertilizantes, importaciones de maquinarias y asistencia téc-
nica. Por otra parte, los terratenientes han pagado un impuesto a la tie-
rra muy por debajo del valor real de la tierra o simplemente han logrado
evadirlo. También son beneficiarios de la escasa capacidad de negocia-
cién de los asalariados rurales, dado que los gobiernos generalmente
han dificultado su organizacién y los han dejado sumamente desprote-
gidos ante los abusos de los empleadores. Por tanto, el pobre desempeno
de la agricultura se debié en parte a la desigual distribuciéon de tierras,
lo cual permiti6 a los propietarios explotar su poder econémico y social
por medio de la apropiacién de rentas por la tierra, extrayendo el exce-
dente econdémico a sus trabajadores mediante el pago de bajos salarios y
capturando diversos subsidios y beneficios brindados por el Estado. En
consecuencia, los terratenientes no experimentaron mayores presiones
para mejorar su productividad y as{ aumentar sus ganancias, ya que la
situacion existente les permitia contar con un buen estdndar de vida, in-
fluencia y poder. En contraste, los campesinos tenian pocas extensiones
de tierra e insuficientes recursos para invertir y prosperar en la agricul-
tura, debido a los varios mecanismos de explotacién y discriminacién a
los que se enfrentaban.
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En resumen, mientras que los precios y las politicas cambiarias perse-
guidas durante el periodo proteccionista (ISI) pueden haber tenido un
impacto negativo en la agricultura, es el sector campesino el que ha car-
gado con el mayor peso de estas politicas discriminatorias. Asi, en lugar
de usar frases ofuscadas como “el sesgo en contra de la agricultura” o “el
sesgo urbano”, como los liberales y los neopopulistas tienden a hacer,
es mads preciso referirse al “sesgo terrateniente”, “sesgo agricola-corpo-
rativo” o “sesgo en contra de la agricultura campesina” (Kay, 2009a). E1
problema no es tanto un asunto de relaciones sectoriales, sino mds bien
un asunto de relaciones de clases sociales.

El impacto del
neoliberalismo
en el desarrollo
rural

El neoliberalismo persigue estabilidad macroeconémica, disciplina fis-
cal, libre comercio, liberalizacién fiscal, privatizaciones, desregulacion,
liberacion del mercado de trabajo y derechos de propiedad seguros, en-
tre otras politicas. Ahora daré una breve visiéon general sobre algunas de
esas politicas y su impacto en el desarrollo rural, en el entendido de que
los cambios descritos a continuacién no pueden ser siempre atribuidos
exclusivamente al neoliberalismo. Algunos de esos cambios podrian ha-
ber ocurrido de cualquier manera, mds tarde o mds temprano, pero el
neoliberalismo ciertamente aceleré algunos de ellos. Su impacto prin-
cipal fue la revocacién de algunos cambios acontecidos anteriormente,
como la reforma agraria, los derechos laborales y otras medidas que
apoyaban la agricultura campesina. Sin embargo, la total liberalizacién
de los mercados de la tierra, del trabajo y del capital no fueron alcan-
zados, si es que eso pueda alguna vez acontecer. De la misma forma, el
comercio exterior tampoco fue completamente liberalizado. La realidad
es demasiado compleja y terca como para permitir que los disefios de
los dogmadticos neoliberales puedan implementarse en su totalidad. Hay
luchas sociales que resisten ciertos cambios, no solo de parte de las vic-
timas del neoliberalismo, sino incluso de ciertos sectores capitalistas.
Pero ello no significa que las politicas neoliberales en el contexto de



la globalizacién no hayan provocado grandes transformaciones en el
mundo rural y mas alld.

En esta discusién me refiero principalmente a los paises subdesarrolla-
dos, ya que estos fueron el principal objetivo de las reformas neolibe-
rales. Los poderosos paises desarrollados fueron ampliamente capaces
de mantener sus politicas proteccionistas de la agricultura, mientras
predicaban la retérica liberalizadora del mercado para el resto del mun-
do (Oya, 2005). Por tanto, aunque la intervencion estatal ha disminuido
en algunos paises, no ha desaparecido, sino mds bien ha cambiado en
cardcter, volviéndose hacia un “nuevo intervencionismo” de corte neoli-
beral, como veremos a continuacion.

El cambio neoliberal hacia la exportacién agricola no tradicional (eant)

Uno de los principios centrales del neoliberalismo es la liberalizacién
de los mercados, incluido el comercio internacional. Los paises en desa-
rrollo son considerados como poseedores de ventajas comparativas en
la produccién y exportacién de productos primarios. Asi, su especiali-
zacion en la explotacion de recursos naturales —como mineria, foresta-
cién y agricultura— seria la forma mds eficiente de utilizar sus recursos,
lo que redundaria en tasas de crecimiento mayores a las que habian al-
canzado hasta el momento. En este proceso de crecimiento hacia las ex-
portaciones, los productores tienen un fuerte incentivo o presién para
mejorar la eficiencia, ya que, de lo contrario, no lograrian mantenerse
competitivos en los mercados internacionales.

Con la implementacién de los pak de corte neoliberal, se introdujo una
serie de politicas orientadas a estimular las exportaciones agricolas. Los
agricultores comenzaron a cambiar su produccién por el ahora renta-
ble mercado de exportacién, transformando con ello sus patrones tra-
dicionales de produccién. Por un lado, con la liberacién del comercio
exterior, la importacion de ciertos productos crecid, ya que eran mads ba-
ratos que aquellos producidos a nivel doméstico. De ahi que los agricul-
tores redujeran o suspendieran el cultivo de los productos que se habian
vuelto menos rentables, o incluso no rentables, debido a la competencia
extranjera. Por otro lado, algunos cultivos, en particular los llamados
“productos no tradicionales”, se hicieron mds rentables. Los productos
“no tradicionales” eran llamados asi porque eran mayormente nuevos
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productos exportables de origen agricola derivados de la horticultura, la
floricultura, la fruticultura y la acuacultura (pesca continental), o bien,
nuevos cultivos como la soja, que contribuian gradualmente a una ma-
yor porcién en las exportaciones en comparacion con aquellas derivadas
de la agricultura tradicional, como café, té, azicar, banana y cacao. En
suma, los agricultores cambiaron el uso de la tierra hacia el cultivo de
estos productos agricolas mds rentables (Borras Jr. et al., 2012, p. 853).

El impacto del crecimiento neoliberal de las exportaciones derivadas
del agro sobre el campesinado depende, de acuerdo con Carter et al.
(1996), de por lo menos tres factores:

si las unidades de pequena escala participan directamente en la
produccién de los productos de exportacién y gozan de altos ingre-
sos generados por esto (lo que llamamos “efecto de adopcién de la
pequena granja”); segundo, si la exportacién de cultivos induce un
patrén de cambio estructural que sistemdticamente mejora o em-
peora el acceso de los pobres rurales a la tierra (“el efecto acceso a
tierra”); y, en tercer lugar, si la exportacion agricola absorbe mds o
menos la mano de obra de los campesinos sin tierra y de los peque-
nos productores agricolas a tiempo parcial (“el efecto absorcién de
mano de obra”) (pp. 37-38).

La mayoria de las exportaciones agricolas, como la soja, favorece las
grandes explotaciones, promueve la concentracién de tierras y desplaza
la mano de obra en los cultivos intensivos, con los consecuentes efec-
tos negativos sobre el empleo. Esto conduce a una “trayectoria de cre-
cimiento altamente excluyente que deja a los campesinos fuera como
productores y trabajadores” (Carter et al., 1996, p. 58), ya que el “efec-
to de absorcién de trabajo” y el “efecto de acceso a tierra” se volvieron
contra los campesinos. Pero en algunos casos donde el nuevo cultivo de
exportacion requiere un intensivo uso de mano de obra, como las hor-
talizas y las flores, esto puede favorecer a los pequenos agricultores (“el
efecto de adopcién de la pequena granja”), debido a la intensidad del
trabajo (el “efecto de absorcién de mano de obra”) y otros factores. Como
los pequenios agricultores expandieron su produccién y cosecharon los
beneficios de sus nuevos ingresos derivados de la exportacién, fueron
capaces de ser mds competitivos y ampliar su base de tierra o, al menos,
aferrarse a ella (“efecto de acceso a tierra”). Por tanto, cuando los tres fac-
tores operan en favor de los pequenios propietarios, esto puede conducir



a un proceso de crecimiento inclusivo. También se pueden encontrar
situaciones intermedias (Martinez Valle, 2017). Sin embargo, tal proce-
so de crecimiento inclusivo ha sido la excepcidén, ya que depende de
politicas publicas que favorezcan a los campesinos. Incluso los cultivos
que hacen uso intensivo de mano de obra, tales como las hortalizas y la
floricultura, han sido capturados por la agroindustria de invernaderos,
generalmente de gran escala, empleando mano de obra precaria.

En resumen, mientras que en algunas instancias particulares los agri-
cultores campesinos se beneficiaron del auge agroexportador, las politi-
cas neoliberales generalmente fortalecieron el desarrollo de los agricul-
tores capitalistas. Asi, estos agricultores capitalistas han cosechado los
beneficios del giro hacia las eanT, pues tienen la habilidad y los recursos
para ajustarse relativamente rdpido al comercio neoliberal y a las poli-
ticas de reformas macroecondémicas. En cambio, para los productores
campesinos, el mercado de exportaciéon es usualmente muy arriesga-
do y los requerimientos de inversién son muy costosos y amplios. Sin
embargo, a través de la agricultura bajo contrato con empresas agroin-
dustriales, algunos pequenos agricultores se dedicaron a la produccién
para la exportacién. No obstante, la mayor parte de los beneficios de
estos acuerdos productivos bajo contrato se vuelcan hacia la agroindus-
tria, debido a su mayor poder de negociacion.

La concentracion de la tierra, los recursos naturales y el capital

Las politicas neoliberales de tierras revirtieron las reformas agrarias di-
rigidas por el Estado ahi donde estas habian sido implementadas y, en
su lugar, propusieron reformas dirigidas por el mercado, o ninguna en
absoluto. Sin embargo, las pocas reformas agrarias dirigidas por el mer-
cado que se intentaron generalmente no lograron prosperar (Borras et
al., 2008). Mds efectivos, en cambio, fueron los esfuerzos neoliberales de
privatizacion, descolectivizacidn, registro de tierras y titulacién de las
mismas. El principal propésito de la politica neoliberal es fortalecer la
propiedad privada de la tierra para asi crear un mercado de tierras mds
transparente, flexible y activo. El principio rector fue que la tierra debia
ser cultivada de manera privada. La agricultura colectiva o estatal era
vista como menos eficiente debido a la falta de incentivos, la burocrati-
zacion y la corrupcién. Con la liberalizacién y el desarrollo de un merca-
do competitivo, aquellos agricultores que no inviertan para modernizar
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sus predios no podrdn sobrevivir y serdn forzados a vender sus tierras
a los agricultores mds eficientes. En cambio, un sistema comunitario o
colectivista es mads rigido por sus costumbres o por la legislacién que
los protege, y en algunos casos cuentan, ademds, con cierta proteccién
estatal; por tanto, no estdn expuestos al imperativo del mercado (Wood,
2009). Asi, en la visién neoliberal, el funcionamiento libre de las fuerzas
del mercado atraerd a mds inversores, incluso extranjeros, debido a las
nuevas posibilidades de ganancia que se presentan para los capitalistas
gracias a las politicas neoliberales, pues mediante la introduccién de
tecnologias modernas y mejores prdcticas de gestiéon y de trabajo au-
mentaria la eficiencia del uso de recursos, dando lugar a mayores tasas
de crecimiento de la agricultura (Deininger, 2003).

Con este propésito, en algunos paises se introdujo legislacién para faci-
litar la individualizacién de los derechos de propiedad de los miembros
de las comunidades indigenas, para que aquellos que deseasen vender o
arrendar sus parcelas individuales pudieran hacerlo. En aquellos paises
donde se habian implementado reformas agrarias y se habia promovido
la formacién de cooperativas, granjas colectivas o estatales, la politica
neoliberal las privatiz6, desmanteldndolas, subdividiéndolas en parcelas
o retornando algunas de estas, ya sea parcialmente o en su totalidad, a
sus antiguos duenos o vendiéndolas a nuevos inversionistas. Ciertas orga-
nizaciones indigenas o comunitarias lograron movilizarse en defensa de
los derechos de propiedad comun, ganando a veces un amplio apoyo na-
cional, e incluso internacional, lo que en algunos casos produjo cambios
en la legislacién para proteger sus derechos sobre las tierras comunales.

En los paises en desarrollo, una significativa proporcién de las fincas
carecia de titulos de propiedad de la tierra claros y seguros. Esto fue
principalmente el caso de los minifundistas, aunque algunas grandes
explotaciones también tenian titulos de propiedad dudosos. El Ban-
co Mundial (2001) promovié una gran iniciativa en los anos setenta y
ochenta para regularizar y registrar titulos de tierras, particularmente
de los pequenos agricultores. Aparte del Banco Mundial, varios donan-
tes internacionales, como usam, proporcionaron financiacién para este
proceso de registro de tierras. Muchas fincas no tenian titulo de pro-
piedad en absoluto, o bien existian multiples reclamos sobre el mismo
pedazo de tierra, lo que a veces daba lugar a disputas y conflictos violen-
tos. En general, los procesos de registro de tierras que enfrentaron mads
problemas de los previstos fueron retrasados y, a menudo, no lograron



completarse. El proceso a veces abria nuevos conflictos y permitia que
algunos grandes terratenientes obtuvieran los titulos de propiedades de
forma ilegal a través de la corrupcién.

Algunos aspectos de los proyectos de titulacién de tierras de corte neo-
liberal tenian un elemento progresivo en su intento de dar igualdad de
derechos de propiedad a las mujeres por medio de acuerdos de titula-
cién conjunta de la pareja sobre la granja. Implementar esta agenda de
equidad fue particularmente dificil en las zonas indigenas con lideres
varones que daban prioridad a la defensa de sus prdcticas comunales
consuetudinarias sobre los derechos individuales de las mujeres (Deere
y Leén, 2001). Tampoco fue ficil hacerlos cumplir en zonas no indige-
nas donde los hombres eran conscientes de que la titulacién conjunta
podria empoderar a las mujeres, razén por la cual no siempre les dieron
la bienvenida a dichos arreglos (Razavi, 2003).

En general, la titulacién de tierras ha tenido un resultado mixto. En
algunos casos, permitié a los campesinos obtener titulos legales sobre
sus tierras, mientras que en otros casos llevé a la “modernizacién de la
inseguridad” (Jansen y Roquas, 1998) y a mads conflictos, cuando no al
despojo de tierras campesinas a manos de las fuerzas mds poderosas de
los capitalistas.

Acaparamiento de tierras

Desde el comienzo del nuevo milenio surgié una progresiva preocu-
pacién por la creciente compra de tierras a gran escala o la firma de
acuerdos,' siendo ambas sefialadas a menudo como practicas de “aca-
paramiento de tierras” (Borras y Franco, 2012). El nuevo contexto global
neoliberal provocé una enorme expansion del capital financiero y abrié
nuevas oportunidades para inversiones a escala mundial (Clapp e Isak-
son, 2018). La tierra y la explotacién de recursos naturales en general se
tornaron muy atractivas para el capital global. Varios factores explican

" Los acuerdos de tierra son, generalmente, contratos entre gobiernos, segin los cuales la parte inversionista
(por ejemplo, un fondo soberano) arrienda tierras por un largo plazo de 10, 20 o més afios. Las tierras en

cuestién son calificadas como propiedad estatal por el pafs que las provee.
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el creciente interés mundial en tierras de cultivo, tales como la nueva
demanda de alimentos y materias primas por parte de los paises que en
ese momento presentaban rdpido crecimiento, como el llamado bloque
BRIC (Brasil, Rusia, India y China) y los Estados del Golfo Pérsico; la crisis
energética, que en su momento dio lugar a altos precios del combus-
tible, estimulando la inversién en tierra para biocombustibles o agro-
combustibles; y las politicas de mitigaciéon del cambio climdtico que
fomentaron la reforestacion y la inversion en las reservas o los parques
nacionales, denominados por algunos como “acaparamiento verde”, de-
bido a sus supuestos objetivos ambientales (Fairhead et al., 2012).

La inversién mundial en tierra recibié un importante impulso como
consecuencia de la crisis alimentaria de 2007-2008, que 1levé a enormes
aumentos en los precios de los alimentos. Dado que muchos analistas
argumentaron que dichos precios permanecerian relativamente altos
en el futuro, esto despert6 el apetito del capital financiero mundial, el
cual disend6 instrumentos de financiacién especial para inversiones en
tierras, atrayendo fondos de pensiones, fondos soberanos y otros fondos
de los paises con capital excedente que buscaban para este un mejor
retorno. Por otra parte, sin embargo, la crisis alimenticia aumenté la
preocupacion sobre la seguridad alimentaria en muchos paises (Akram
Lodhi, 2012). China, Corea del Sur y los Estados del Golfo, entre otros,
firmaron contratos con los gobiernos principalmente de Africa y Asia,
y en un menor alcance de América Latina, para la compra o el arrenda-
miento a largo plazo de cientos de miles de hectdreas de tierra, princi-
palmente para el cultivo de alimentos que luego serian exportados al
pais inversor (Oya, 2013). Aunque los activistas en contra del acapara-
miento de tierras pueden haber exagerado el alcance de la “fiebre” por
las tierras (Edelman et al., 2013; Kaag y Zoomers, 2014), lo cierto es que
ha habido una incursién sin precedentes del capital extranjero y, en
algunas instancias, también del capital doméstico, en el sector rural, lle-
vando a la “financiarizacién” de la agricultura y la naturaleza en varios
paises en vias de desarrollo (Visser et al., 2015).

El problema con el acaparamiento de tierra y su asociado (virtual) aca-
paramiento del agua generd un ardiente debate y produjo una abun-
dante literatura (Borras et al., 2011; Scoones et al., 2013; Edelman et al.,
2015). Inicialmente, la discusion se focalizé en algunos paises africanos
y unos pocos paises asidticos, pero investigaciones posteriores que utili-
zan una conceptualizacién mds amplia del acaparamiento de tierra han



revelado que este fenémeno es mds comun que lo asumido inicialmente
en América Latina y, para sorpresa de algunos investigadores, también
afecta a algunos paises de Europa Oriental (Franco y Borras, 2013). Aque-
llos autores que favorecen la adquisicién o la inversién a gran escala
en tierras argumentan que dichos arreglos proporcionan recursos de
inversién necesarios para modernizar la agricultura, incorporando
nuevas tierras y cultivos mds beneficiosos, utilizando tecnologias mads
avanzadas y mejores practicas de gestién agricola. Asi se logran alcan-
zar economias de escala y, de este modo, se incrementa la eficiencia,
la produccién y las ganancias para financiar las nuevas inversiones y
asi sucesivamente. Los defensores de las “inversiones a gran escala en
tierras” (nunca utilizan el término “acaparamiento” acufiado por los
criticos) sostienen que estas inversiones proporcionan nuevos empleos
y oportunidades de ingresos para los trabajadores rurales. Ademds, son
una fuente de ingresos para el gobierno a través del pago de una renta
por el arriendo a largo plazo de la tierra, en el caso de las tierras fiscales,
y por el pago de impuestos (Deininger y Byerlee, 2011).

Asuvez, los criticos del acaparamiento de tierra argumentan que dichas
transacciones a menudo desplazan a la poblacién local de sus tierras y
que, de hecho, esas tierras fiscales han sido usadas por personas que han
encontrado alli su sustento por décadas o incluso por generaciones. Por
lo tanto, han ocurrido casos de desalojos y choques violentos. La pobla-
cion local también se ha sentido amenazada por la extranjerizacion del
territorio, lo cual ha preocupado a algunos politicos y militares, espe-
cialmente en regiones fronterizas, por razones geopoliticas de seguri-
dad nacional (Soto Baquero y Gémez, 2013).

Estos acuerdos han sido igualmente cuestionados por poner en peligro
la seguridad alimentaria, asi como la soberania alimentaria, ya que los
agricultores locales son desplazados y los alimentos producidos por los
nuevos inversores son generalmente exportados a los paises originarios
de dichas inversiones o a otros paises (Fernandes, 2017). Ademds, varios
de los cultivos son desarrollados con propdsitos no alimenticios, como
es el caso de los biocombustibles. La ventaja para los inversionistas de
los denominados “cultivos flexibles” es que son flexibles en cuanto a
su uso final, que depende de los precios que resulten mds rentables al
momento de la toma de decisiones. Asi, por ejemplo, la cafia de azu-
car puede usarse para hacer azuicar, alcohol o etanol para biodiesel; los
granos de soja pueden ser utilizados como piensos para los animales,
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alimento humano o biodiesel; el aceite de palma puede destinarse a
alimento, biodiesel u otros usos industriales; y el maiz como alimento
humano o animal, o etanol; asi se forma el complejo agroindustrial “ali-
mento-piensos-biocombustible” (Borras et al., 2012).

Los criticos también sefialan que muchas veces el prometido aumen-
to del empleo y los consiguientes ingresos para la poblacién local no
se materializan, especialmente si el cultivo es altamente mecanizado,
como es el caso de la soja y los cultivos transgénicos (Otero y Lapegna,
2016; Oliveira y Hecht, 2016). Por ultimo, pero no menos importante, el
acaparamiento de tierras suele llevar al monocultivo, a la pérdida de la
biodiversidad y al uso de semillas modificadas genéticamente (smc) y de
tecnologias agricolas industriales basadas en productos petroquimicos
que pueden tener efectos nocivos sobre el medio ambiente (White et al.,
2013). Es también el caso de la produccién a gran escala de los agrocom-
bustibles, que puede llevar a la degradacién del suelo y a la contamina-
cién del agua (Borras et al., 2012; Dietz et al., 2015).

En América Latina, el acaparamiento de tierra presenta algunas pecu-
liaridades que lo diferencian de otras regiones del Sur, con la posible
excepcién de Suddfrica. Una proporcién mucho mayor de las transac-
ciones de tierras a gran escala en América Latina tiene lugar en tierras
privadas, en comparacién con las tierras publicas de propiedad estatal,
y a menudo son impulsadas por el capital regional a veces aliado al capi-
tal procedente de fuera de la regién (Borras et al., 2012). Paraguay es un
caso extremo: una cuarta parte de las fincas de mds de mil hectdreas son
mayoritariamente propiedad de capital brasileno y argentino, en cuyas
manos estdn mads de dos tercios de la superficie cultivada de soja, que es
el principal cultivo del pais (Galeano, 2012).

Estas inversiones en tierras a gran escala tienen implicaciones espacia-
les y por ello algunos autores prefieren usar el término “desposeimiento
territorial”, en vez de acaparamiento de tierras, para visibilizar el cre-
ciente control de los agronegocios sobre los territorios (Rincén y Fernan-
des, 2018). Algunos acaparamientos de tierras han ocurrido en regiones
fronterizas y de colonizacién donde los pueblos indigenas suelen vivir y
donde los derechos de propiedad son ambiguos. Esta extrema intrusiéon
ha llevado a conflictos con los pueblos originarios, que son expulsados
hacia las dreas mds marginales. Debido a la naturaleza conflictiva de
algunos acaparamientos de tierras, una variedad de organizaciones de



la sociedad civil, los gobiernos y las organizaciones internacionales han
tratado de regular la apropiacion de tierras mediante la elaboracién de
codigos de conducta (Wolford et al., 2013; Margulis et al., 2014). Algunas
instituciones han intentado ir mds lejos al proponer una estrategia alter-
nativa de inversiéon para el desarrollo rural, la cual estd centrada en la
recuperacion de la inversién publica en la agricultura mediante el desa-
rrollo de sinergias de inversién publica de corte campesino (Kay, 2014).

En resumen, el acaparamiento de tierras se ha facilitado por la trans-
formacién neoliberal. Es un proceso que simultdneamente expande y
profundiza la agricultura industrializada capitalista a escala mundial.
Si bien puede haber una mayor produccién y una mayor productividad
agricola, se ha permitido que el capital gane un creciente control sobre
la tierra, asi como sobre el agua y otros recursos naturales, a menudo a
expensas de los campesinos, las comunidades rurales e incluso el medio
ambiente. Esta potenciacion del capital a través de un mayor control so-
bre la naturaleza y el territorio ha traido consigo una mayor influencia
y dominio de las corporaciones transnacionales y del capital en general
sobre los asuntos econémicos, sociales y politicos, tanto a nivel nacional
como internacional.

La precarizacion del trabajo

El giro hacia el neoliberalismo y el creciente control de los agronegocios
sobre la agricultura han fomentado un proceso de diferenciacién socioe-
condémica entre el campesinado, con el que viene aparejado un cambio
estructural en la composicién de la fuerza de trabajo rural. En términos
generales, solo una pequena porcién de los campesinos podria captar
las nuevas oportunidades abiertas por el nuevo contexto neoliberal, ca-
pitalizando sus granjas y logrando prosperar. Estos son los campesinos
“viables” en la jerga neoliberal. Otros campesinos menos afortunados
se convirtieron en “semiproletarios”, dado que su fuente principal de
ingresos proviene de la venta de su fuerza de trabajo y no de actividades
productivas en sus parcelas de tierra. Por ultimo, una proporcién signi-
ficativa de los campesinos lleg6 a ser totalmente proletarizada al perder
todo acceso a la tierra y tener que buscar trabajo asalariado en las dreas
rurales o urbanas, ya sea en el pais o en el extranjero. Ellos, los peque-
nos productores campesinos “no viables”, fueron los perdedores o las
victimas del viraje neoliberal, ya que no pudieron retener su tierra ante
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las nuevas fuerzas competitivas del mercado y el retiro de las medidas
de apoyo del Estado.

En consecuencia, una creciente parte del campesinado ha tenido que
acceder a diversos grados de asalarizacién para ganarse la vida. Este
cambio ha ido de la mano con el crecimiento del trabajo asalariado tem-
poral y precario. En muchos paises, el empleo permanente asalariado
en el campo ha disminuido, incluso en términos absolutos, mientras
que en la mayoria de los paises se ha incrementado el trabajo asalariado
temporal (Dirven, 2015). El crecimiento del trabajo asalariado temporal
es particularmente evidente en aquellos paises que han aprovechado el
mercado de exportacién dindmico para soja, frutas, hortalizas y flores.
Estos trabajadores asalariados precarios enfrentan dificiles condiciones
de trabajo, siendo empleados en gran medida por los agronegocios (Lara
Flores, 2015). Son a menudo pagados a destajo, lo que intensifica y acele-
ra el ritmo de trabajo; estos trabajadores usualmente no cuentan con la
proteccién del Estado a través de una legislacién laboral digna que regu-
le este mercado de trabajo precario y que fije un salario minimo. En los
casos en que existe una legislacién social es frecuente que sus derechos
a los beneficios sociales no sean respetados por los contratistas o em-
pleadores. Esta flexibilizacién y precarizacién del trabajo ha extendido
el control de los empleadores sobre el trabajo, reduciendo los derechos
de los trabajadores y empeorando sus subordinadas y precarias situacio-
nes laborales y de vida.?

Esta expansion de la fuerza de trabajo temporal ha sido acompanada por
una marcada feminizacién de la agricultura y por la divisién de género
(Deere, 2005; Valdés, 2015). Las agroindustrias emplean en gran medida
mano de obra femenina para llevar a cabo el trabajo de temporada por
considerar que las mujeres son trabajadoras mds flexibles, cumplidoras
y cuidadosas, que suelen tener expectativas de salarios mds bajos y son
menos organizadas y conflictivas que los hombres. Sin embargo, las es-
casas oportunidades de empleo permanente tienden a ser reservadas
para los hombres. Para muchas mujeres jovenes, estos trabajos, a pesar
de ser temporales y de bajo ingreso, representan una oportunidad de

2 Al respecto, véanse los diversos estudios de diferentes autores en la compilacién de Riella y Mascheroni

(2015).



ganar un ingreso independiente y reducir el control patriarcal sobre
sus vidas. Sin embargo, esta mayor participacién de la mujer rural en
el mercado de trabajo asalariado en ocasiones ha conducido a conflictos
en el hogar y violencia contra las mujeres, asi como al aumento de su
carga de trabajo (“la triple carga”).

Las transformaciones neoliberales también tuvieron implicaciones geo-
graficas respecto al trabajo y a la divisién urbana-rural. Una “nueva ru-
ralidad” (Giarracca, 2001; De Grammont, 2004; Kay, 2009b) ha emergi-
do a consecuencia del proceso de “desagrarizacién” (Bryceson, 2000; De
Grammont, 2009). Los hogares rurales se volvieron “multifuncionales”
al desarrollar diversas actividades econdmicas, a veces referidas como
“pluriactividades”, con el fin de ganarse la vida (De Grammont y Mar-
tinez Valle, 2009). En la busqueda de sustento, una creciente porcién
de los ingresos se deriva de las actividades no agricolas en la granja,
tales como el turismo rural, el procesamiento artesanal de los produc-
tos derivados de la agricultura o un pequeno comercio. Pero el ingreso
familiar proviene en mayor medida del trabajo asalariado fuera de la
granja, en zonas rurales o urbanas, como la construccién, los servicios
domésticos y otros trabajos asalariados informales (“multilocalizacién
de los medios de vida”). Miembros del hogar campesino migran tem-
poralmente en busca de trabajo, siguiendo las cosechas de regién a re-
gién, mientras que otros migran a otros paises por tiempos mds largos o
permanentemente (Lara Flores, 2010). Las remesas derivadas del trabajo
familiar migrante, tanto dentro como fuera del pais, también se estdn
convirtiendo en una importante fuente de ingresos para muchos hoga-
res campesinos.?

* Todavia no existe suficiente fluidez en la comunicacién entre los sociélogos rurales anglosajones y los la-
tinoamericanos. La visién de la “nueva ruralidad” —desarrollada por sociélogos latinoamericanos, muchos
de ellos miembros de aLasru, la Asociacién Latinoamericana de Sociologfa Rural (véase Kay, 2008)—
nunca encontrd recepcién por parte de los sociélogos europeos y norteamericanos, ya sea por ignorancia o
por barreras de idioma, ya que los estudios iniciales sobre el tema no se han publicado en inglés. Por otra
parte, los estudios sobre “los medios de vida rural (sostenibles)”, desarrollados sobre todo por sociélogos
anglosajones, lentamente lograron ser reconocidos por algunos de sus homélogos latinoamericanos. Estas
dos perspectivas analizan fenémenos similares de transformacién en la sociedad rural. A mi juicio, el mejor
trabajo sobre el enfoque de los medios de vida rural, que logra superar algunas de sus deficiencias iniciales,
es el de Scoones (2017), pero tampoco hace referencia al enfoque de la nueva ruralidad. Ambas visiones son

complementarias y se podrian reforzar mutuamente desarrollando un didlogo entre si.
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Una creciente proporcién de trabajadores temporales viene de dreas ur-
banas, siendo reclutados o enganchados por contratistas de mano de
obra (Riella y Mascheroni, 2015). Los trabajadores son enganchados con
mayor fluidez que en el pasado, en diferentes espacios, debido a mejores
medios de comunicacién e informacién, transporte mds barato y mejora
en la educacién, entre otros factores. Esto indica tanto la ruralizacién de
las dreas urbanas como resultado de altas tasas de migracién urbana-ru-
ral, como la urbanizacién de dreas rurales con la proliferacién de barrios
periféricos marginales (villas miseria, pueblos jévenes, chabolas), desdi-
bujando de esta manera la brecha urbana-rural (Chase, 2002). Ademads,
debido a la mejora en la movilidad, los trabajadores rurales se enfrentan
a la creciente competencia con los trabajadores urbanos por el empleo, ya
sea rural o urbano. Esta diversificacién de actividades e ingresos es, para
la mayoria de los campesinos, una estrategia de supervivencia, pero para
algunos campesinos con mayores recursos y mejores capacidades empre-
sariales se ha convertido en una estrategia de acumulacién, fomentando
asi los procesos de diferenciacion social y econémica (Kay, 2008).

En sintesis, las politicas neoliberales han transformado la agricultura
en los paises en desarrollo y mds alld, dando lugar a la formacién de una
clase de trabajadores precarios (Standing, 2011; Bernstein, 2012; Munck,
2013). Ademads, los problemas de la pobreza rural, la exclusién y la falta
de acceso a la tierra y recursos productivos no se han resuelto. Solo en la
fase del neoliberalismo “posdogmadtico” o pragmatico, y principalmente
en paises que han seguido una ruta “neodesarrollista” progresista, con
la implementacién de politicas sociales dirigidas a los sectores pobres,
es que los niveles de pobreza comenzaron a reducirse (Vergara-Camus y
Kay, 2017). Pero, por lo general, las precarias condiciones de trabajo ain
se mantienen e incluso siguen extendiéndose.

La financiarizacion del agro y la crisis agraria

Durante 2007 y 2008, el precio de los alimentos creci6 bruscamente,
con consecuencias desastrosas para la gente de bajos recursos a lo largo
de todo el mundo, llevando a un severo incremento del hambre y la po-
breza. Los precios de los alimentos bdsicos —como el trigo, el arroz y el
maiz— se duplicaron. Los paises importadores de alimentos padecieron
grandes aumentos en los costos de importaciéon de dichos alimentos.
Esta alza llevé a protestas y levantamientos en varios paises (Bush, 2010).



Ha habido mucho debate sobre las razones de esta enorme subida en
los precios de los alimentos y su alta volatilidad. La explicacién mds
comun es que la oferta mundial de alimentos no se mantuvo al dia con
la creciente demanda global. Algunos autores comenzaron a cuestionar
esta narrativa, ya que no explicaba la brusquedad y profundidad de la
crisis (Busch, 2010; Ghosh, 2010); ademds, en su opinioén, la liberacién
de los mercados financieros contribuyé significativamente a ella. Es di-
ficil determinar el preciso impacto de esta dimensioén financiera debido
a su complejidad, cardcter abstracto y opacidad, pero es esta dimensién
la que crea un vinculo mds directo entre el neoliberalismo y la crisis
alimenticia. Mientras que previamente varios instrumentos financieros
—como los derivados financieros, basados en productos agricolas, y los
contratos a futuro— habian sido regulados, limitando asi la especula-
cién financiera, ahora, bajo el neoliberalismo, los mercados financieros
y los mercados de las commodities agricolas fueron desregulados y li-
beralizados. Con la masiva expansién de las finanzas en las ultimas dé-
cadas, los inversores comenzaron a buscar rendimientos mds rentables
creando una variedad de fondos de inversiones de productos agricolas.
Esto resultd en la monetizacién de los alimentos y la consiguiente mer-
cantilizacién de la agricultura, incrementando asi la exposicién de los
productos agricolas a las fluctuaciones de las finanzas de los mercados
globales y sus actividades especulativas (Clapp, 2012).

La financiarizacién del campo estimula los procesos de mercantiliza-
cién, apropiacién y concentracion del capital y los recursos naturales
en manos de los agronegocios; por ende, incrementa el poder politico
de estos sobre la sociedad rural. El poder de las corporaciones trasna-
cionales sobre los mercados globales agricolas y las cadenas de valor de
los productos agricolas les permiten capturar la mayoria de los benefi-
cios del aumento de los precios de los alimentos. En suma, las fuerzas
del mercado neoliberal, tanto nacional como mundial, contribuyen a la
pérdida de acceso a los recursos productivos de la economia campesina,
tales como tierra, agua, capital, semillas, bosques, pastizales y tecnolo-
gias, forzando a los miembros del hogar campesino a su asalarizacién.

La impugnacion de las politicas neoliberales

La agenda neoliberal y las transformaciones que han llevado al cabo en
el mundo rural han provocado luchas contestatarias en varios paises

237



238

del mundo (Borras et al., 2009). Todos los dias, campesinos, trabajadores
rurales y los pueblos indigenas emprenden luchas por una sociedad mds
justa que generalmente no son visibilizadas y solo alcanzan una audien-
cia mds amplia cuando suceden incidentes violentos. El neoliberalismo
ha provocado una intensificacién de los conflictos y una violencia en el
campo dificil de dimensionar. Pero también ha provocado un contramo-
vimiento social de cardcter transnacional, el cual explicitamente desafia
al neoliberalismo; se trata de La Via Campesina, que percibe al neolibe-
ralismo como una amenaza estratégica para “las vidas y el sustento de
muchos campesinos sin tierra o con poca tierra y los trabajadores asala-
riados y pequenos agricultores en los paises del Sur y del Norte” (Borras,
2004, p. 3). La Via Campesina fue fundada en 1993 y se ha convertido en
el mds grande y activo movimiento mundial de campesinos, congregan-
do a organizaciones rurales del Sury del Norte. La Via Campesina se opo-
ne a las corporaciones agroindustriales y su creciente control sobre los
recursos naturales y la tecnologia; en cambio, promueve la agricultura
campesina y familiar, la agricultura ecolégica y sustentable y los merca-
dos locales o “anidados” (Van der Ploeg, 2010), asi como la cooperacion,
la solidaridad y los derechos humanos para la gente del campo (Desma-
rais, 2007; McMichael, 2008; Martinez-Torres y Rosset, 2010).

La Via Campesina es conocida por proponer la “soberania alimentaria”,
distinguiéndola de la seguridad alimentaria. Ha sido ferozmente critica
de la Organizacién Mundial de Comercio (omc) y del Banco Mundial, ya
que ambos promueven la liberalizacién del comercio internacional de
los productos agricolas (Burnett y Murphy, 2014). Por soberania alimen-
taria, La Via Campesina se refiere a

los alimentos producidos a través de sistemas de produccién diver-
sificados basados en la agricultura familiar... [Es] el derecho de los
pueblos de definir sus propias politicas agricolas y de produccién
de alimentos, proteger y regular la produccién agricola domésti-
ca y el comercio para poder alcanzar objetivos de desarrollo sos-
tenible... [Es] promover la formulacién de politicas de comercio y
prdcticas que sirvan a los derechos de los pueblos a la seguridad de
una produccién saludable y ecolégicamente sustentable (citado en
McMichael, 2009, p. 294, traduccién propia).®

® Para un andlisis de la visién de la soberania de los alimentos, véase McMichael (2014), y para su origen



En suma, si bien hay varios movimientos sociales rurales, me concentré
en La Via Campesina debido a su fuerte postura antineoliberal y su al-
cance internacional, con lo que ha ganado una creciente influencia en
los debates nacionales e internacionales sobre temas rurales; no obstan-
te, el grado en que ha sido capaz de influenciar y cambiar las politicas
neoliberales de desarrollo rural es otro asunto (Akram-Lodhi, 2013).

Conclusiones

El neoliberalismo marca una linea divisoria en la historia, dado que es
un proyecto global de cardcter transformador.® Bajo el manto del emer-
gente libre mercado, intereses capitalistas neoliberales han tratado de
lograr cambios en las politicas y los mercados agricolas que mejorarian
su poder econémico, social y politico. La transformacién neoliberal de
la tierra, el capital, la fuerza de trabajo, el mundo financiero, el comer-
cio exterior y otros mercados, han creado nuevos procesos de concen-
tracion y desarrollo desigual en las dreas rurales, al tiempo que han
potenciado los ya existentes. E1 proceso de mercantilizacién de la natu-
raleza ha alcanzado nuevos horizontes en el mundo, llevando a algunos
autores a acufar el término “neoextractivismo” (Acosta, 2012; Veltme-
yery Petras, 2014; North y Grinspun, 2016). Las relaciones capitalistas de
produccién se esparcieron mundialmente a través de procesos de acu-
mulacién por desposeimiento (Cdceres, 2015) y proletarizacién de los
campesinos; asimismo, se han intensificado a través de nuevos procesos
de produccién y tecnolégicos y sistemas de gestiéon de las cadenas de
valor agroindustriales.

latinoamericano, véase Edelman (2014). La propuesta de la soberanfa alimentaria de La Via Campesina ha
sido cuestionada desde una perspectiva marxista por Bernstein (2014) y ha sido defendida por McMichael
(2015). Para una buena resefia del debate, véase Jansen (2015).

* Segin McMichael (2016), la globalizacién neoliberal estd generando desde los ochenta un tercer régimen
alimentario mundial, al cual denomina “corporativo” porque las grandes corporaciones agroindustriales con-
figuran y dominan esta nueva etapa del sistema alimentario mundial. Bernstein (2016) vuelve a cuestionar
ciertos aspectos del andlisis de McMichael, pero reconoce la importante contribucién que él, junto a Harriet
Friedmann, hicieron en sus estudios pioneros sobre los regimenes alimentarios mundiales. Para una visién

sobre el debate entre Bernstein y McMichael en torno al régimen alimentario, véase Friedmann (2016).
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Contrariamente a los planes del libre mercado neoliberal de “obtener los
precios correctos” y que “los mercados deben gobernar”, la experiencia
histérica muestra que solo a través de la intervencién de un Estado de-
sarrollista y progresista para “gobernar al mercado” se logran las trans-
formaciones estructurales necesarias para el desarrollo mds inclusivo y
equitativo (Byres, 2003). Respecto a la agricultura, estas transformaciones
deben incluir la reforma de la tenencia de la tierra, apoyo a la agricultu-
ra campesina, mayor inversion en riego y otras infraestructuras rurales,
difusién de las nuevas tecnologias sustentables, regulacién de mercados
y adopcién de medidas ambientales y sociales (Chang, 2012). También se
requiere la creacién de una arquitectura de comercio internacional y un
sistema financiero mds justo y sostenible. En resumen, una importante
leccién histérica que nos dejan las experiencias exitosas de desarrollo es
que solo un Estado desarrollista progresista es capaz de llevar a un pais
por la senda de un desarrollo mds equitativo y sostenible, mediante la
creacion de las condiciones estructurales y esenciales para el logro de
sinergias entre la agricultura y la industria y entre las poblaciones rural
y urbana (Kay, 2009a).

Por ultimo, los movimientos indigenas y campesinos han estado en la van-
guardia, desafiando las politicas y los mercados neoliberales (Petras y Velt-
meyer, 2001), aunque han perdido algo de su prominencia en los tltimos
anos. Algunos paises estdn tratando de crear una estrategia de desarrollo
posneoliberal que se acerque mds a la satisfaccién de las aspiraciones de
la mayoria de la poblacién. Queda por ver si este camino posneoliberal es
capaz de consolidarse dentro del orden mundial neoliberal actual y si,
de hecho, puede llegar a las metas prometidas de una manera sostenible.
No obstante, hay un consenso emergente respecto a que los gobiernos de
izquierda latinoamericanos no han logrado cambiar la matriz producti-
va de sus paises. Al contrario, incluso han profundizado su dependencia
de la exportacién de recursos naturales, lo que ha empoderado ain mds
al capital agroindustrial. Lo que si se reconoce es que los gobiernos de
izquierda redujeron significativamente la pobreza con sus politicas so-
ciales, gracias a la creciente renta que lograron captar durante el auge
agroexportador y de otras materias primas (Kay y Vergara-Camus, 2018).
Pero este ciclo econémico ha llegado a su fin y también ha habido un giro
politico hacia gobiernos de derecha en varios paises, los cuales ya han em-
pezado a desmantelar aquellas instituciones y politicas publicas que apo-
yaban a los campesinos y los trabajadores rurales. A pesar de sus crisis y
retrocesos, la era de la globalizacién neoliberal atin no ha llegado a su fin.
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Introduccion

Durante los mds de 500 anos de conquista y colonizacién, el control
sobre la tierra ha sido un instrumento de dominio de las élites en Gua-
temala. Esto se ha mantenido asi a pesar de grandes cambios politicos
y econémicos mediante los cuales, en realidad, la oligarquia agraria ha
reinvertido en nuevas regiones para producir cultivos que satisfagan
las demandas internacionales —desde el indigo en la costa sur durante
el periodo colonial, hasta el café en el altiplano a finales de 1800 y la
palma africana en las regiones bajas en los tiempos actuales—." El final
de los 36 anos de conflicto armado interno y genocidio dio inicio a un
cambio importante: las negociaciones de paz abriendo camino a refor-
mas neoliberales y a la reafirmacién del poder de las élites y, cuando
estas fueron amenazadas, la reintensificacién de la represion violenta.

Este capitulo explica el camino de las negociaciones de paz a la extrac-
cién militarizada en Guatemala, un sendero de 20 afios durante los cua-
les varias facciones de la élite se han adaptado al cambio local y global
con tal de mantener su poder en el contexto posconflicto. A 1o largo de
esta transicion la tierra se ha mantenido como un elemento crucial. El
capitulo inicia con un andlisis del proceso de paz como una via de do-
minacién para las élites; luego, explica el papel que la tierra ha tenido
en la reconfiguracién del poder de las élites y, finalmente, concluye con
una evaluacién de las relaciones de poder en el escenario actual, el cual

* La investigacion para este capitulo fue realizada en Guatemala entre 2009 y 2015. La etapa principal, de
2009 a 2010, consistié en trabajo de campo con seis estudios de caso (dos con organizaciones campesinas
y cuatro con comunidades rurales), asi como trabajo de gabinete en seis archivos. Para dar seguimiento a
la informacién, en 2013 y 2015 se monitorizaron las tendencias y se recolectaron datos actualizados. En
total, se realizaron 144 entrevistas. El capftulo se publicé originalmente como Simon Granovsky-Larsen
(2018), Land and the Reconfiguration of Power in Post-conflict Guatemala. En L. L. North y T. D. Clark
(eds.), Dominant Elites in Latin America: From Neo-Liberalism to the Pink Tide, Palgrave Macmillan. Tra-
ducido por Fernanda Escdrcega Chavarrfa. Este texto se republica aquif con el permiso de Springer Nature
Customer Service Center GmbH (“sncsc”).

" Esta no es una lista exhaustiva de cultivos o periodos temporales importantes en la evolucién de la élite
guatemalteca. Para conocer mds sobre la historia de la agricultura en Guatemala, véanse Cambranes (1992)
y Smith (1990).



se ha formado a partir de estos procesos de supuesta construcciéon de
paz y reformas agrarias.

Llevando
a cabo
la transicion

La reafirmacion y la reconfiguracién del poder de la élite en Guatemala
se relaciona directamente con la reciente transiciéon dual del pais: fue-
ra de la guerra y hacia una economia politica neoliberal. La transicién
al neoliberalismo inici6, primero, con grandes cambios a la economia
nacional echados a andar en los anos setenta, que luego llevaron a la
consolidacién de un Estado neoliberal mediante el proceso de paz de los
anos ochenta y noventa. Cox (1987) explica que las formas de Estado res-
ponden, en primer lugar, al orden mundial hegemoénico de la era, pero
también a las fuerzas de produccién dentro de la sociedad nacional. El
cambio formal de Estado que fue proclamado por el proceso de paz de
Guatemala vio una transicién de un Estado contrainsurgente bajo control
militar, comprometido con la oligarquia agraria (Dosal, 1995; Schirmer,
1998), a un Estado neoliberal alineado con el orden mundial globalizado.

Esta nueva forma de Estado puede describirse puntualmente como pos-
conflicto y neoliberal. Sin embargo, el “pos” en posconflicto no deberia
ser entendido como un absoluto; si bien es fundamental sefalar el final
de las cuatro décadas de conflicto armado en 1996 como un parteaguas
en las dindmicas politicas del pais, esas dindmicas implican la perma-
nencia del poder de oficiales militares y el regreso gradual al uso de
la represién militar. Aunque el periodo de posconflicto en Guatemala
inicié con el final de la guerra, esto no significé el rompimiento con la
distribucion y el ejercicio de poder de la época bélica (McAllister y Nel-
son, 2013; Torres-Rivas, 2012). Si se le suma a este Estado militarizado
posconflicto la adhesién a la doctrina politico-econémica neoliberal —la
cual ha llevado a paises y sociedades de todo el mundo a reconfigurar
sus regimenes politicos y productivos para facilitar la acumulacién de
capital transnacional (Harvey, 2005; McNally, 2011)—, se tiene una forma
de Estado que es claramente caracterizada por sus aspectos posconflicto
y neoliberales.
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El ascenso del neoliberalismo y la permanencia del poder militar en
Guatemala fueron, ambos, conseguidos mediante largos procesos de
democratizacién y negociacion de paz que iniciaron a mediados de los
ochenta. No obstante, la antesala de estas transiciones fueron cambios
en la estructura del poder econémico y militar durante varias décadas
previas. Luego del golpe orquestado por la cia contra el presidente refor-
mista Jacobo Arbenz en 1954, la élite de Guatemala empezé a dividirse
en tres grupos: la oligarquia agraria tradicional, sus auspiciadores mili-
tares —quienes obtuvieron autonomia luego de una larga permanencia
en posiciones de poder politico- y una nueva derecha basada en acti-
vidades econémicas no tradicionales (Dosal, 1995; McCleary, 1999; Ro-
binson, 2003; Schirmer, 1998; Short, 2007). Este tltimo grupo —el cual
invirtié de forma importante en la banca, exportaciones agricolas no
tradicionales, produccién de maquilas y turismo- fue alentado, en gran
parte, por cientos de millones de ddlares provistos por la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, especialmente tras
la transicién a la democracia electoral en 1986. A principios de los no-
venta, mientras el gobierno guatemalteco y las guerrillas negociaban
el final del conflicto armado, la importancia de las nuevas actividades
econodmicas supero las exportaciones agricolas tradicionales y la nueva
derecha tomé una influencia considerable en las decisiones politicas
(Robinson, 2003; Segovia, 2005; Short, 2007).

Mientras que el reparto del poder entre las élites fue favoreciendo al
nuevo grupo econdémico, la transicién se realizé procurando mantener
el lugar de las fuerzas armadas e incluyendo elementos del Estado con-
trainsurgente dentro del naciente Estado neoliberal (Short, 2007). La
preservacion del poder militar se consiguié mediante la incorporacién
de las fuerzas armadas a la democracia, llamando a una eleccién presi-
dencial en 1984 y reescribiendo la constitucién nacional el afo siguien-
te. La ultima etapa del conflicto armado, precedente a esta transicion,
inicié en 1978 y estuvo caracterizada por terror estatal y genocidio, di-
cho asi por la Comisién para el Esclarecimiento Histérico, respaldada
por la onu. En un intento por erradicar la amenaza de la guerrilla, las
fuerzas armadas —en el poder, casi ininterrumpidamente, desde 1954—
fueron incluyendo elementos del Estado dentro del aparato contrainsur-
gente y volcaron dicho sistema contra la poblacién civil rural y urbana
(ceH, 1999; opHA, 1998; Schirmer, 1998; Weld, 2013). Mediante la organi-
zacién de la violencia, miembros de las fuerzas armadas también incre-
mentaron su importancia econémica ganando control de grandes ex-



tensiones de tierra, invirtiendo en el sector bancario y otras actividades
y dominando el incipiente comercio de drogas y otras actividades del
crimen organizado (Kading, 1999; Peacock y Beltrdn, 2003; Schirmer,
1998; Solano, 2005). A inicios de la década de 1980, con la economia de
Guatemala hundida en una crisis de deuda y las autoridades militares
empezando a resentir el repudio internacional por la contrainsurgen-
cia, la necesidad de estabilidad econémica y de una transicién civil se
hizo evidente (Jonas, 2000; McCleary, 1999; Schirmer, 1998).

La transiciéon democrdtica y el proceso de paz resultantes fueron ini-
ciados por las fuerzas armadas y apoyadas por la faccién neoliberal de
la élite guatemalteca. En tanto esos mismos grupos lo dominaron, el
proceso de paz se convirtié en el medio a través del cual se estableci6 el
orden posconflicto. Los acuerdos guatemaltecos fueron mds alld de los
convenios técnicos que suelen realizarse para ubicar las causas esen-
ciales del conflicto (Jonas, 2000; Short, 2007). Pactos de gran alcance —
como el Acuerdo sobre el Fortalecimiento de Poder Civil y 1a Funcién del
Ejército en una Sociedad Democrdtica, el Acuerdo sobre Identidad y los
Derechos de los Pueblos Indigenas y el Acuerdo sobre Aspectos Socioe-
conémicos y la Situacién Agraria— incluyeron recomendaciones para
la reforma general de instituciones politicas, sociales y econémicas;
recomendaciones que equivalian a “propuestas para cambiar los fun-
damentos del poder” (Torres-Rivas, 2012, p. 129). Por mds de ocho anos
de negociacién, la nueva derecha guatemalteca, junto con los actores
internacionales implicados en el proceso, condujeron esas propuestas
para que el poder tuviera un marcado sesgo neoliberal, haciendo del
proceso no solo uno de construccién de paz, sino también de restructu-
raciéon neoliberal.

A lo largo del proceso de paz, las élites neoliberales de Guatemala lle-
varon a cabo lo que Short (2007), siguiendo a Gramsci (1971), describe
como una revolucién pasiva: la legitimaciéon de un grupo dominante
mediante la incorporacién de demandas de cambio social para reducir-
las a concesiones minimas. El sector privado tomé nota de las preocu-
paciones presentadas por la Asamblea de la Sociedad Civil, respaldada
por las Naciones Unidas, pero utilizé su influencia politica para aplazar
la discusion de temas sustanciales hasta la fase final de la negociacién
(Brett, 2008; Short, 2007). La discusion sobre los asuntos territoriales
y econ6émicos, sobre todo, fue desplazada de cada uno de los acuerdos
hasta el dltimo. Ejemplo de esto es que, a pesar de la importancia de
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los temas relacionados con la tierra en la discusion de los derechos in-
digenas y la reubicacién de los refugiados, ninguno de estos acuerdos
los incluye en su texto. En cambio, la discusién sobre asuntos agrarios,
que habia constituido la base de las demandas reformistas de la guerri-
1la previas a la negociacién, fue presentada hasta el dltimo acuerdo. El
Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y la Situacién Agraria se enfo-
ca a las cuestiones que amenazan la estructura de la altamente desigual
sociedad guatemalteca, en términos claramente inofensivos para la éli-
te neoliberal (Palma, 1997; Short, 2007). El texto definitivo omite todo
el lenguaje referido a una reforma agraria redistributiva y, en cambio,
llama al otorgamiento de préstamos al campesino para la adquisiciéon
de tierras y a la creacién de instituciones que fortalezcan los derechos
de propiedad y el mercado de tierras nacional (Gobierno de Guatemala,
1996). Siguiendo a Short (2007, p. 95), con el fin de establecer su plan
para la reforma neoliberal de politica agraria, “el Acuerdo Socioeconé-
mico prioriza el crecimiento sobre todo lo demds”. El discurso de cre-
cimiento abre practicamente cada seccién de los acuerdos y antecede
cualquier mencién de mejora o justicia social cada vez que alguno de
estos términos aparece.

De esta manera, Guatemala entré a la era posconflicto bajo un proyecto
de construccién de paz que cuadraba con la perspectiva de los grupos
neoliberales y los contribuyentes internacionales y definié los asuntos
socioecondmicos en términos de mercado. Asi, a partir de que los acuer-
dos fueron firmados, el Estado guatemalteco ha asumido una linea
neoliberal que incluye, también, elementos del previo modelo contra-
insurgente. La restructuracion neoliberal de América Latina se enfoco
en desmantelar instituciones publicas y politicas dirigidas a la protec-
cién de la economia nacional y de los sectores vulnerables. Una vez que
las fuerzas armadas guatemaltecas ya habian tomado las instituciones
publicas para servir a la contrainsurgencia, la transicién de Guatemala
Unicamente requirié que las normativas politicas y econémicas poscon-
flicto no se desviaran de la via neoliberal planteada en los Acuerdos de
Paz. Ademads, ya que las seis administraciones elegidas desde el final del
conflicto armado han oscilado entre las facciones de élite, todas han
mantenido una légica politica de gobierno neoliberal (Batres, 2012;
Gaia, 2010; Segovia, 2005; Solano, 2005). Algunos elementos del Estado
contrainsurgente han sobrevivido o han sido intencionalmente resta-
blecidos; asi se ve en el permanente control militar del sistema nacional
de inteligencia, en la persistencia de la impunidad y la fragilidad gene-



ral del Poder Judicial y en el retorno paulatino de las fuerzas armadas a
la seguridad nacional y a la represion politica (cupH y EI Observador, 2014;
Torres-Rivas, 2012). Como se demostrard adelante, tanto la remilitariza-
cién como la neoliberalizacién han sido conducidas en parte por el cam-
bio agrario, el cual fue manejado exitosamente por las élites durante la
negociacion e implementacion de los acuerdos de paz.

Manejando
las relaciones
de poder

Una institucién clave para asegurar la continuidad y la reconfiguracion
del poder de las élites en el sector agrario ha sido el Fondo de Tierras. Este
fue creado durante las negociaciones de paz, mediante un extenso pro-
ceso de didlogo que involucro a las élites propietarias de la tierra en Gua-
temala, al Banco Mundial y a los sectores de organizaciones campesinas
e indigenas, entre otras, y represent¢ el triunfo del enfoque de mercado
a través de la reforma agraria redistributiva exigida por las guerrillas y
las organizaciones populares. En sus casi 20 afios de operacion, el Fondo
ha generado algunos ntcleos de impacto benéfico para ciertas comuni-
dades de campesinos que exitosamente se integraron al mercado de tie-
rTas y para organizaciones campesinas que fortalecieron su capacidad
de resistencia mediante el incremento de sus fuentes de recursos (Gra-
novsky-Larsen, 2015). En cualquier caso, de forma general, la institucién
ayudo a facilitar la restructuracion del sector rural, en el que las élites
guatemaltecas han reorganizado las formas de cultivo tradicionales en
favor de las industrias extractivas agricolas y mineras, y han abierto nue-
vas dreas de adquisicion de tierra mediante la expropiacién.

El Fondo de Tierras fue creado en 1998 bajo el mandato del Acuerdo
Socioeconémico con el financiamiento del Banco Mundial. Entre 2000 y
2007, el Banco Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo del
Banco Mundial, aporté 53 millones de délares en créditos para las dos
dreas de trabajo del Fondo: un Proyecto de Administraciéon de Tierras
para llevar a cabo la regularizacién catastral y de propiedad de tierras
y un Proyecto Fondo de Tierras disefiado para extender préstamos ban-
carios a campesinos para que adquieran tierras de cultivo. Ninguno de
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ellos fue enteramente nuevo, sino que representaron la dltima fase de
una serie de acciones gubernamentales de colonizacién de fronteras y
estrategias de distribucién de tierra. Programas previos trazan una his-
toria que se remonta a 1954, con el golpe de Estado orquestado por Esta-
dos Unidos y la contrarrevolucién que derrumbo el corto experimento
de la reforma agraria redistributiva (1950-1954); durante las décadas
siguientes, ese experimento fue reemplazado por un minimo otorga-
miento de tierra a las poblaciones campesinas e indigenas (Handy, 1994;
Pedroni, 1992; Sandoval Villeda, 1992; Schneider et al., 1989).

Lo nuevo del Fondo de Tierras fue el reemplazo completo de la distribu-
cion estatal de tierras con la venta de tierras, un acercamiento de merca-
do que fue tomando cada vez mds fuerza desde los primeros afios de la
década de 1980 (usam, 1982). Bajo el proyecto del Fondo, grandes terrate-
nientes pusieron sus tierras de cultivo a la venta estableciendo sus pro-
pios precios. El principio “vendedor voluntario, comprador voluntario”,
entonces, fomenté que grupos de campesinos sin tierra o minifundistas
adquirieran tierra colectivamente, echando mano de préstamos ofreci-
dos por el banco guatemalteco Banrural, con la transaccién supervisada
y aprobada por el Fondo. Este acercamiento de venta de tierras planteado
por la “reforma agraria basada en el mercado” representa solo uno de los
aspectos de un programa mads amplio para fortalecer el mercado de tie-
rras en Guatemala, pues el Fondo también se ha enfocado a la formaliza-
cion de los titulos de campesinos de propiedades de tierras distribuidas
bajo proyectos de gobierno previos, asi como a la revisién y certificaciéon
de titulos de propiedad. Estas medidas fueron claramente tomadas para
formalizar el cadtico sistema de registro de tierras e incrementar la certe-
zay seguridad de propiedad de tierras del campesino. Estos tres aspectos
del trabajo del Fondo —venta de tierras basadas en el mercado, formaliza-
cioén de los titulos y el levantamiento catastral de tierras— representan la
madxima expresion de una administracion de tierras neoliberal y reflejan
acercamientos similares emprendidos por el Banco Mundial a lo largo
del hemisferio sur durante las décadas 1990 y 2000 (Dale y McLaughlin,
1999; Deininger y Binswanger, 1999; Borras, 2006).

Si se mide segun sus propias metas, el Fondo de Tierras ha sido un fraca-
so. La venta de tierras, en primer lugar, ha sido minudscula en nimero y
ha generado severos problemas que han debilitado a los campesinos “be-
neficiarios”, perjudicando el trabajo del Fondo mismo. Desde la primera
venta, en 1998, hasta el final del doceavo afo, en 2009, fueron vendidas



242 fincas, lo que significa 91 811 hectdreas a un total de 19 236 fami-
lias de campesinos. El nimero de casos por ailo muy pronto alcanzé su
madximo: 59 en 2001. Y desde 2005 las ventas no han sobrepasado las
8 fincas anuales (véase la tabla 1).2 Estos nimeros no solo son insignifi-
cantes como un intento de resolver la carencia de tierra y la extrema
inequidad de propiedad de tierras en Guatemala, sino que también son
lamentables si se les compara con programas de distribucién anteriores.
Juntos, los dos antecedentes mds importantes del Fondo de Tierras dis-
tribuyeron mds de 2.5 millones de hectdreas de tierra entre 1959y 1989
(véase la tabla 2): 1.98 millones de hectdreas mediante la Empresa Na-
cional de Fomento y Desarrollo Econémico del Petén (rypep, 1959-1978)
y 656 000 hectdreas a través del Instituto Nacional de Transformacién
Agraria (INTA, 1962-1999) (Sandoval Villeda, 1992; Schneider et al., 1989).2
La distribucién de tan grande extensién de tierra fue posible porque
ambos programas estaban dirigidos a la colonizacién de las regiones
bajas del norte de Guatemala. Sin embargo, ni siquiera la concesién de
2.5 millones de hectdreas de tierra antes de la creacién del Fondo de Tie-
rras tuvo gran impacto en la reparticidn de tierras a nivel nacional. Esto
debido a diversos factores: la mayoria de los terrenos concedidos prove-
nian de propiedades estatales y no de propiedades privadas de grandes
terratenientes, la corrupcion evité que gran parte de las tierras llegaran
a los campesinos y la certeza de propiedad a largo plazo fue anulada por
la violencia del escalado conflicto armado y por la reticencia del Estado
para expedir titulos formales de propiedad. Si la distribucién de mds
de 2 millones de hectdreas de tierra no pudo resolver el problema, las
menos de 100 000 hectdreas vendidas por medio del Fondo de Tierras
claramente demuestran la inefectividad del modelo de mercado.

? Aunque los datos completos solo existen hasta 2009, reportes indican que para julio de 2013 el niimero
total de fincas habfa alcanzado 273 u 8 fincas adicionales por afio (Herndndez, 2013).

? La informacién de la iNTa corresponde al periodo de 1962-1989; las cifras para 1990-1999 no estaban
disponibles.
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Tabla1
Fincas obtenidas mediante el programa de acceso a la tierra del Fondo de Tierras

Afio Casos Hectdreas
1998 13 4 205.25
1999 7 7975.35
2000 45 17 276.11
2001 59 26 793.26
2002 218 8586.14
2003 29 8991.85
2004 25 6156.84
2005 15 5451.87
2006 3 655.17
2007 5 2169.00
2008 7 3507.63
2009 3 42.73
TOTAL 242 91811.20

Fuente: Fondo de Tierras (2009a)

Tabla 2
Distribucion estatal de tierras, 1954-1989

Programa Aiio Casos Familias Hectéreas
Estatuto Agrario 1954-1962 - 34 426 209 225
FYDEP 1959-1978 - 39000 1980 000
INTA 1962-1989 591 86 813 656 168
CONATIERRA 1986-1989 13 1600 3420

Fuente: Schneider et a/. (1989, p. 18) y Sandoval Villeda (1992, pp. 233, 241, 242, 256, 257). Las cifras del nta
para 1990-1999 no estan disponibles.



Con las ventas del Fondo de Tierras como la tinica via de accién guberna-
mental para el acceso de tierra para los campesinos, los aios posconflic-
to no han llevado a un mejoramiento de las condiciones generales de la
tenencia de tierras. Los guatemaltecos, poblacién predominantemente
rural, padecen una carencia de tierra generalizada en un contexto en el
que el 1.9% de las fincas poseen el 57% de las tierras de cultivo, lo que
resulta en un indice de Gini de la distribucién de estas tierras de 0.84
(INE, 2004, p. 19). Este nimero ha cambiado muy poco desde hace mds de
cinco décadas. Los censos agrarios realizados en 1950, 1964, 1979 y 2003
arrojaron que entre el 1.9y el 2.6% de las fincas mds grandes del pais —
aquellas con mds de 1 caballeria o 45 hectdreas— poseian entre el 57 y el
72% de toda la tierra. Y, aunque la cantidad de tierra controlada por esta
élite disminuyd del 72% en 1950 al 57% en 2003, esto se explica princi-
palmente por la privatizacion y la divisién de grandes extensiones de
tierras del Estado a través de los programas de colonizacién de la Fypep y
el inta. Otra tendencia evidente en la informacidn oficial sobre el campo
es que la proporcién de tierras particulares frente a la de tierras comu-
nitarias ha incrementado en el periodo posconflicto del 85% en 2004 a
93% en 2008 (iNg, 2004; 2008). En conjunto, estas cifras demuestran que
la venta colectiva de tierras y las medidas de otorgamiento de titulos de
propiedad no han marcado una diferencia respecto a la concentracién
de la propiedad de la tierra por parte de las élites propietarias de tierras,
las cuales se han mantenido bdsicamente intactas desde el periodo colo-
nial. De hecho, como serd discutido mds adelante, la propiedad de tierra
en el periodo posconflicto mds bien se ha vuelto aiun mds concentrada
en las zonas del pais donde se ubican nuevas actividades extractivas.

El Fondo de Tierras no solo fracasé en atender la necesidad de distribu-
cion de tierras, sino que muchos de los pocos campesinos que adquirie-
ron tierras mediante su programa se mantuvieron en pobreza y, ademads,
adquirieron nuevos problemas por una deuda impagable. Un estudio
comisionado por el Banco Mundial en 2003 demostré que la pobreza
extrema afect6 al 79% de las familias que adquirieron fincas a través del
Fondo, eso ademds del 17% viviendo en pobreza no extrema (Miethbauer,
2005). Bajo tal condicién de dificultad econémica, los beneficiarios han
sido incapaces de liquidar sus préstamos y, en 2008, el 37% de las co-
munidades experimenté problemas de pago (Fondo de Tierras, 2009b).
De hecho, la crisis de deuda crecié tanto que el gobierno de Guatemala
acabé cediendo a las presiones del sector de campesinos organizados y
condoné la mayoria de los pagos pendientes en 2012 (Herndndez, 2013).
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No obstante, las precarias condiciones de las fincas del Fondo de Tierras
se mantienen. Se ha dado a conocer que la institucion ha permitido la
venta de tierras a precios sobrevaluados y ha pasado por alto transaccio-
nes ilegales como la venta de fincas sin el conocimiento del propietario
registrado e, incluso, la venta de fincas inexistentes. Ademads de dichas
violaciones, un gran nimero de fincas improductivas han sido vendidas
a comunidades agricolas, ya sea porque sus suelos han sido agotados por
el uso de agroquimicos en los cultivos o porque su ubicacién es remota
al punto de ser inaccesible para la participacién de los campesinos en el
mercado como productores agricolas (De Ledn, 2006; Gauster e Isakson,
2007; Granovsky-Larsen, 2015; Inforpress Centroamericana, 2006; Pla-
taforma Agraria, 2010). Con los campesinos empobrecidos, endeudados
y desamparados, la 16gica de mercado detrds de la distribucién de la
tierra del Fondo de Tierras claramente ha beneficiado a los vendedores
a costa de los compradores.

Resultados similares son evidentes en los intentos del Fondo de Tie-
rras por formalizar los titulos de propiedad de las tierras de cultivo.
Tanto el programa de regularizaciéon que proporcioné titulos oficiales
a campesinos que habian obtenido tierras mediante programas de go-
bierno anteriores, como el programa catastral que delimito y registré
las propiedades —supuestamente dirigidos a incrementar la seguridad
de la propiedad de tierra del campesino— han resultado en la entrega
generalizada de tierras de cultivo a personas que buscan crear grandes
plantaciones conjuntando parcelas pequenas. Con el registro realizado
mediante estos programas, tierras que antes no podian venderse por
falta de titulo de propiedad entraron al mercado, independientemente
de que los campesinos pretendieran vender o no. Y ya que la ubicacién
de la mayoria de las tierras objeto de los programas—el norte de las re-
giones bajas del Petén y Alta Verapaz- coincide con las dreas que actual-
mente estdn experimentando la agresiva expansion de las industrias de
la palma africana y la cana de azucar, las pequenas parcelas inmediata-
mente se volvieron objetivos de compra.

Utilizando muestras de registros de propiedad, un cuestionario co-
munitario y un ejercicio de mapeo de participacién, Milan y Grandia
(2013) encontraron que entre el 31 y el 46% de los campesinos del Petén
cuya tierra habia sido regularizada o sondeada bajo los proyectos del
Fondo han vendido sus tierras. Uno por uno, los pequeios agriculto-
res son convencidos u obligados a vender sus parcelas a representantes



de agroindustrias o cdrteles de narcotrdfico, los cuales han acumulado
las tierras para la creaciéon de nuevas plantaciones en una region pre-
viamente caracterizada por cultivos de subsistencia de los campesinos
(Gould, 2014; Herndndez, 2016; Hurtado, 2008; Solano, 2016). En el ac-
tual periodo, de cambios rdpidos y constantes, es dificil obtener datos
precisos de la propiedad de tierras en el norte de las regiones bajas; sin
embargo, la tendencia general sugerida por la transferencia de tierra
de campesinos a grandes plantaciones implica un reconcentramiento
de propiedad de tierras dentro de la regiéon. Ademds de ello, al patrén
de inequidad de propiedad de tierra generalizado a nivel nacional se ha
de sumar el empeoramiento de las condiciones en regiones especificas.

El reconcentramiento regional de propiedad de tierras, fomentado por
el catastro y la regularizacion de titulos y por la venta de tierras median-
te la reforma agraria basada en el mercado, ha tenido el efecto combi-
nado de ayudar a las élites guatemaltecas a transitar entre industrias e
inversiones en el periodo posterior al conflicto armado. A través de las
ventas del Fondo de Tierras, los grandes terratenientes han podido li-
berarse de propiedades que ya no querian y que no son atractivas para
otros grandes latifundistas. En particular, esto ha aplicado en antiguas
plantaciones de café, muchas de las cuales fueron vendidas mediante el
Fondo durante la crisis internacional de precios del café en los primeros
anos de la década de 2000 y en algunas tierras en la costa sur, agotadas
por décadas de monocultivos intensamente quimicos. Dado que la élite
propietaria ha abandonado las regiones y los cultivos tradicionales, la
base econémica de su poder se ha volcado a nuevos sectores no agricolas,
asi como a la extraccién de nuevos recursos rurales. A lo largo de todo
Centroameérica, la era neoliberal ha sido testigo del declive de la agricul-
tura como parte del porcentaje del pm, esto al tiempo que los sectores
de servicio —especialmente las finanzas— incrementan su importancia
(Palencia Prado, 2012; Robinson, 2008; Segovia, 2004; véase también el
capitulo sobre El Salvador en este volumen). Esta transicién, en marcha
desde por lo menos los anos setenta, fue impulsada por el programa del
Fondo de Tierras al traspasar terrenos improductivos a comunidades de
campesinos. Y donde el capitalismo agrario se ha mantenido importante
para la élite posconflicto, su expansiéon ha girado principalmente alre-
dedor del “proyecto extractivista agrario” (Alonso-Fradejas, 2015) o de la
propagacién de la cafa de azucar y los cultivos de palma africana culti-
vados para agrocombustibles, cominmente mediante la adquisicién de
tierras de cultivo que fueron parte del programa de titulaciéon del Fondo.
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Aun cuando la evaluacién de los resultados de los programas del Fon-
do de Tierras podrian hacerlo ver como un fracaso —un fracaso en la
distribucién de tierras provechosas, en dar seguimiento a promesas o
resolver la desigualdad rural—, el Fondo deberia ser entendido como
un ejemplo de éxito: el exitoso manejo de cambio econémico en el pe-
riodo posconflicto con el fin de consolidar el poder de las élites. Si la
insurgencia de la guerrilla y la negociacién de acuerdos de paz de gran
alcance representaron amenazas para el poder arraigado de las élites
econémicas de Guatemala, la habilidad de esas élites para reubicar sus
inversiones y sus propiedades y de esa manera mantenerse relevantes
dentro del orden politico-econémico neoliberal globalizado es muestra
de su reconfiguracién interna y de la reafirmacién de su poder en el
contexto posconflicto. A pesar de su aparente naturaleza en favor de los
pobres, el Fondo de Tierras, promovido por el Banco Mundial, ha sido
manejado exitosamente como una herramienta clave para llevar a cabo
esa transicion.

Extraccion
militarizada:
El orden
postransicion

Desde 1996, en los anos que siguieron al final oficial de la guerra —el
periodo comtinmente llamado “posconflicto”— se ha vivido un aumento
constante de violencia.* Mucha de esta violencia ha tomado forma alre-
dedor de proyectos de extraccién, tanto del tipo agrario, antes mencio-
nados, como de extraccién de minerales, metales y energia en minasy
represas hidroeléctricas. La oposicién de las comunidades a la extraccién
y la expropiacion ha sido fuerte y se ha hecho visible particularmente

* De hecho, Knowlton (2017) cita entrevistas con mayas Q’eqchi’ afectados por proyectos extractivos para
fundamentar que muchos ven el periodo actual en Guatemala como uno de continuidad del conflicto, més
que como uno posterior a él. Yo continto utilizando el término “posconflicto” para sefialar el final de una

fase particular de violencia, sin pasar por alto su continuidad y la adaptacién al periodo actual.



mediante consultas municipales en contra de proyectos particulares
y mediante acciones tdcticas directas como ocupaciones o bloqueos,
por parte de los campesinos (Granovsky-Larsen, 2013; Laplante y Nolin,
2014; North y Young, 2013; Pedersen, 2014). La respuesta del gobierno
guatemalteco y las empresas transnacionales ha sido un incrementado
uso de violencia represiva, con el propésito dual de asegurar la opera-
cién de proyectos extractivos y de normalizar el retorno de reacciones
contrainsurgentes a la oposicién comunitaria, incluyendo la intensifi-
cacion de la militarizacién y el uso frecuente de grupos paramilitares.
Este modelo de extraccién militarizada se construye, en parte, sobre las
fisuras generadas por la transicién agraria en curso descrita anterior-
mente, lo que también posibilita la reinvencién y el arraigo profundo
de las élites econémicas y militares en el periodo posconflicto. Este mo-
delo es ilustrado brevemente en dos casos presentados a continuacion,
seguidos por una conclusién que explica el contexto generalizado que
vincula la extraccién militarizada, la transicién econémica posconflicto
y los multiples propésitos del gobierno guatemalteco.

El desalojo coordinado de 14 comunidades agricolas vecinas en el Valle
Polochic al este de Guatemala, durante un periodo de tres dias en marzo
de 2011, dej6 al descubierto la violencia y los multiples intereses relacio-
nados con la extraccién militarizada. Desde hace tiempo, el valle ha sido
caracterizado por el conflicto social aunado a la reclamacién de tierras
(Grandin, 2011), pero las tensiones han incrementado especialmente
desde 2006, cuando 5 mil hectdreas de tierra fueron adquiridas por Cha-
bil Utzaj, compania de cana de azucar politicamente conectada, para
la produccién de agrocombustibles.® Cuando el recrudecimiento de las
condiciones de pobreza llevé a que Chabil Utzaj abandonara gran parte
de las tierras en 2010, las comunidades agricultoras tomaron accién: al-
gunas volvieron para recuperar tierras que les habian sido arrebatadas
y otras tomaron tierras con el apoyo de organizaciones campesinas. Pero
cuando las comunidades campesinas respondieron a la oportunidad de
reclamar sus tierras, también lo hicieron los inversores detrds del pro-
yecto. La gran produccién de cana de azucar en el Valle Polochic y en

® La familia Widmann, propietaria de Chabil Utzaj y otras compafias azucareras, estd vinculada por lazos

matrimoniales al anterior presidente de Guatemala (2004-2007), Oscar Berger (Solano, 2011).
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otros lados de Guatemala actualmente satisface la creciente demanda
internacional de agrocombustibles (Palencia Prado, 2012); dicha expan-
sién ha sido impulsada a través del apoyo econémico de instituciones
financieras internacionales incluyendo, en el caso de Chabil Utzaj, al
Banco Centroamericano para la Integracién Econémica (scE). Cuando la
produccién decayé y los campesinos se acercaron a recuperar la zona,
una inyeccién de 20 millones de délares en marzo de 2011 del Grupo
Pellas de Nicaragua —con el cual la familia Widmann de Chabil Utzaj,
al dia de hoy, mantiene lazos de inversién— dio aire fresco al proyecto y
desaté el impetu para los desalojos (Alonso-Fradejas, 2012; Batres, 2011;
Palencia Prado, 2012; Solano, 2011; Solano y Solis, 2011).

Entre el 12 y el 18 de marzo, los asentamientos fueron desalojados
en masse, con una sola orden judicial justificando la accién violenta
contra 14 comunidades agricolas ubicadas en la tierra reclamada por
Chabil Utzaj. El ejercicio de la violencia durante y después del desalo-
jo da cuenta de la coordinacién de un conjunto de grupos armados.
Alrededor de 200 soldados y 600 policias se movieron en convoy entre
las comunidades y multitudes controladas, mientras trabajadores con-
tratados, algunos de los cuales iban vestidos con uniformes militares o
policiacos, prendian fuego a las casas y los cultivos de 800 familias. Una
persona fue asesinada durante el desalojo y, en los meses siguientes,
mds personas fueron amenazadas a través de una campafa de terror.
Entre mayo y agosto de 2011, guardias de seguridad privada y hombres
armados no identificados abrieron fuego y lanzaron granadas desde he-
licopteros para correr a los activistas o comunidades que quedaran en
las tierras. Dos personas mds perdieron la vida durante estos ataques y
al menos seis fueron heridos de bala (Batres, 2011; CUC, 2011a y 2011b;
Solis, 2011). Los desalojos de Polochic y la fuerza implicada demuestran
la voluntad de usar violencia extrema y la importancia de las acciones
coordinadas tanto del Estado como de actores armados no estatales en
la proteccién de la inversién de élites locales y de capital transnacional.

Un segundo ejemplo, el de la mina de plata El Escobal en San Rafael
Las Flores, Santa Rosa, en 2013, da muestra del profundo arraigo de la
l6gica de extraccion militarizada. La mina El Escobal estd financiada
principalmente por capital transnacional —operada por Tahoe Resour-
ces, una compania constituida por ejecutivos basados en Canadd y Es-
tados Unidos de Goldcorp y Glamis Gold, entre otros—, pero también
responde a intereses locales sustanciales (Solano, 2015). Mientras que



sus identidades no son enteramente claras, estos otros interesados in-
cluyen a un grupo de 29 personas no guatemaltecas que Donald Gray,
director de la compania Tahoe, declara que han formado una entidad
legal en Guatemala con el fin de participar de los beneficios empresa-
riales, y un grupo de terratenientes locales entre los que Tahoe distri-
buye un 0.5% de ganancias como regalias voluntarias (Gray, 2014)¢ La
oposicién a la mina por parte de las comunidades de los alrededores
se incremento desde dos anos antes de la aprobacién de su licencia de
operacién, en 2013; asi lo demostraron las 12 municipalidades votando
abrumadoramente en contra en las consultas municipales. Ademds, un
numero de ataques fueron dirigidos al sitio de la mina, sus policias y el
personal de la seguridad privada en 2012, aunque las organizaciones
locales niegan haber estado involucradas con ellos. Ante esta resistencia
al proyecto, la Comisién Nacional de Seguridad de Guatemala nombré a
la mina un “recurso nacional estratégico” poco antes de que la licencia
de operacién fuera concedida. Luego de que guardias de seguridad de la
compania dispararan a siete manifestantes el 27 de abril de 2013, el drea
cercana fue sujeta a tres semanas de estado de sitio y operaciones mili-
tares orientadas a reprimir la inconformidad social (Herndndez, 2014;
Solano, 2015).

La violencia dirigida a la oposicién comunitaria a la mina de San Rafael
ha sido constante y severa. Cuatro miembros del parlamento indigena
Xinca, que se ha organizado en contra de la mina, fueron secuestrados y
uno de ellos fue asesinado en marzo de 2013; siete manifestantes fueron
heridos de bala en un solo incidente en abril de 2013. Topacio Reynoso,
joven de 16 anos, fue asesinado, en abril de 2014, el mismo dia que su pa-
dre, Alex Reynoso, fue herido de bala. Este fue nuevamente baleado en
octubre de 2015, junto con otros tres (N1sGua, 2015; Solano, 2015). Como
en el caso del Valle Polochic, las acciones violentas fueron ejercidas por
diferentes grupos armados. Los militares, aunque son utilizados para
intimidar, no han llevado a cabo agresiones violentas contra los orga-

© Gray emiti6 estas y otras declaraciones reveladoras en la corte, bajo juramento, cuando sicte miembros
de la comunidad agredidos por guardias de seguridad de Tahoe demandaron a la compania en Vancouver.
Mucha de la evidencia considerada en el juicio —de momento en curso— se ha hecho publica (véase <ta-

hoeontrial.net>).
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nizadores. La policia ha arrestado a mds de 90 miembros de comunida-
des durante estos afios, pero tampoco ha utilizado fuerzas armadas. En
cambio, la violencia ha sido ejercida por grupos privados: guardias de
la sede local de la empresa israeli de seguridad privada Grupo Golan, la
cual protegié la mina entre 2011 y 2013 y dispard a los siete manifestan-
tes en 2013. El secuestro, el asesinato y los disparos a los organizadores
han sido llevados a cabo por sicarios no identificados.

Aungque esto quizd haga parecer la represién como una accién cadtica,
existen evidencias de la premeditacion y la coordinacién de algunos de
los actos violentos entre Tahoe Resources, el gobierno de Guatemala y
las fuerzas armadas. Luego de que la mina de San Rafael fue declara-
da recurso estratégico nacional, pero antes de que la misién militar se
llevara a cabo, el gobierno guatemalteco establecié un Grupo Interins-
titucional en Asuntos de Mineria, el cual involucraba al Ministerio de
Energia y Minas, el Ministerio de Gobernacion, la Secretaria Técnica del
Consejo Nacional de Seguridad y la Secretaria de Inteligencia Estratégi-
ca del Estado, entre otras. En su reporte anual de 2013, Tahoe hace men-
cién de la participacién de la empresa en el grupo interinstitucional,
declarando haber ayudado a la comisién a ubicar un espacio adecuado
para sus oficinas en San Rafael Las Flores y a establecerse en €l (citado
en Solano, 2015, p. 19). Analistas guatemaltecos sefialan las semejanzas
entre las operaciones de la comisién y las de la inteligencia clandestina,
una coincidencia que apunta hacia una mentalidad contrainsurgente
que es compartida por el gobierno y Tahoe Resources. Ademds, Tahoe
contraté a International Security and Defense Management, compania
con sede en Estados Unidos y especializada en entrenamiento militar,
inteligencia militar y contrainteligencia, para disefar su estrategia de
seguridad en el sitio de la mina (Herndndez, 2014; Solano, 2015). Los in-
tereses interconectados alrededor de la mina El Escobal apuntan no solo
a los beneficios mutuos del capital transnacional y las élites locales y a
la disposiciéon de ambos de utilizar la violencia extrema, sino también
a la institucionalizacién de los intereses econémicos y la fuerza que ha
venido a caracterizar a los proyectos extractivos en Guatemala.

Brindando un marco util para entender los casos anteriores, Eduardo
Gudynas (2013, p. 15) plantea el concepto de “extraheccién”, la cual “es
el caso mds agudo de apropiacion de recursos naturales, donde estos son
extraidos por medio de violencia y se incumplen los derechos humanos
y de la Naturaleza. No es una consecuencia de un tipo de extraccién,



sino que es una condicién necesaria para poder llevar a cabo la apropia-
cién de recursos naturales”.

La forma de extraheccién mads extrema, de acuerdo con Gudynas, in-
volucra el asesinato de personas con el fin de imponer un proyecto de
extracciéon, tomar el control de tierras o reprimir un movimiento social.
Actualmente, en Guatemala, lo que en este capitulo ha sido llamado
extraccién militarizada implica la adopcién de estas formas radicales
como prdacticas habituales, si es que no como politicas formales. La
extraccion —extraheccion, de hecho— se ha convertido en una piedra
angular de la economia guatemalteca y el uso de fuerzas militares y
paramilitares para asegurar su operacién han dejado de funcionar en
forma de casos aislados y han pasado a representar un proyecto nacio-
nal corriendo en todo el pais como la labor interna mds importante de
las fuerzas armadas guatemaltecas.

Como se hace evidente en los casos brevemente descritos, la extracciéon
militarizada no ha sido solo un proyecto del ejército. Los ejemplos echan
luz sobre la relacién entre el ejército y otros grupos armados, las élites
guatemaltecas y las empresas transnacionales. La investigacién sobre
propiedades e inversiones en el pais revela que —sin menospreciar el im-
portante rol de la presién externa (Deonandan y Dougherty, 2016; Paley,
2015)— las élites locales, mds que las corporaciones extranjeras, man-
tienen el control en el manejo de las actuales practicas de extraccién y
represion en Guatemala (Aguilar-Steen, 2015y 2016; Aguilar-Stgen y Hir-
sch, 2015; Bull, 2014a; Palencia Prado, 2012). Asi, Aguilar-Stgen (2015,
pp- 131-132) afirma que “las élites empresariales guatemaltecas han
logrado mantener a las élites transnacionales en una posiciéon subordi-
nada, porque han retenido el control de importantes recursos politicos,
redes e informacioén sin los cuales las segundas no podrian operar”. La
élite econdémica guatemalteca no solo sobrevivié a los cambios deriva-
dos del movimiento revolucionario y las negociaciones de paz. Con el
fin de mantener las riendas del poder, la élite se ha reinventado exitosa-
mente dentro del nuevo contexto politico y dentro de la globalizacién
neoliberal. Ante la actual ola de resistencia a la economia extractiva por
parte de las comunidades y los movimientos sociales, y con la confianza
de las élites en mantener el poder en la etapa posconflicto, la extraccién
militarizada ha tomado una forma benéfica para los involucrados: la
élite econdmica, la élite militar y los inversionistas transnacionales (al
interior y fuera de la region).
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La élite del poder y su forma de extraccién militarizada no solo han
reformado la economiay la sociedad, sino que han intensificado el nivel
de corrupcién y disfuncionalidad del gobierno guatemalteco. Al mo-
mento de redaccioén de este texto, un torrente de investigaciones sobre
corrupcion es llevado a cabo por la Comisiéon Contra la Impunidad en
Guatemala (ciciG), respaldada por la onu, mismas que estdn llevando al
arresto diario de funcionarios de alto perfil (Gutiérrez, 2016). Los ale-
gatos no apuntan a crimenes individuales sino, de acuerdo con la cicic
(2016), a “una estructura criminal mafiosa que habia cooptado el poder
por la via de las urnas en Guatemala y cuyos principales dirigentes eran
Otto Pérez Molina y Roxana Baldetti [expresidente y exvicepresidenta|”.
Con politicos corruptos como colaboradores desde la estructura de go-
bierno y miembros centrales de varias facciones de las élites econémi-
cas y militares, este es un claro ejemplo de autoritarismo electoral: la
manipulacién del proceso electoral con el objetivo de retener el poder
autoritario mientras se sostiene una fachada de democracia (Schedler,
2006; Wolf, 2009).” El pais que ha emergido de la guerra, el genocidio,
las negociaciones de paz y la reforma neoliberal cuenta con un Estado
propicio al autoritarismo y al poder oligdrquico aun cuando se maneje
con un lenguaje democratico (Tilly, 2006).

A través del exitoso transcurrir de las negociaciones de paz y la selectiva
implementacién de los acuerdos resultantes, los poderosos grupos eco-
némicos y militares han asegurado que Guatemala se mantenga como
un pais de “instituciones débiles y élites fuertes” (Bull, 2014b). La pose-
sién de tierra —factor que se ha mantenido como el fundamento del po-
der de las élites, desde la conquista de Guatemala en el siglo xvi (Handy,
1994; Hurtado Paz y Paz, 2008; Martinez Peldez, 2009; McCreery, 1994)—
jugd un papel central en este proceso de reconfiguracién del poder. E1

7 La Guatemala posconflicto es buen ejemplo para apoyar la teorfa de Tilly de “guerra y construccién de
Estado como crimen organizado”. El Estado guatemalteco de hoy encaja perfectamente con la descripcién
de Tilly, pues estd constituido por un grupo de “empresarios coercitivos y egostas, hecho que se acerca mds
a la realidad que sus principales alternativas: la idea de un contrato social, la idea de un mercado abierto
en el que los operadores de los ejércitos y los Estados ofrezcan servicios a consumidores dispuestos, la idea
de una sociedad de la que las normas compartidas y expectativas generen un tipo de gobierno particular”
(1985, p. 169).



Fondo de Tierras, institucién clave en la politica estatal agraria en el
periodo pospaz, aseguré que la distribucién estatal de tierra siguiera be-
neficiando a los grandes propietarios. La venta de tierras con una légica
de mercado fue implementada mediante la reforma agraria y permitio
ala élite deshacerse de propiedades indeseables para reinvertir en otras.
El otorgamiento de titulos de tierra, por otra parte, derivo rdpidamente
en una reconcentracion de propiedades en dreas adecuadas para el nue-
vo auge de cultivos de palma africana y cafla de azucar.

Junto con la diversificacion de la oligarquia tradicional a través de la in-
version en los sectores financieros y de servicio, especialmente (Palencia
Prado, 2012; Segovia, 2005), el cambio de propiedad de tierras permitio
la adaptacion y el fortalecimiento de la élite dentro de la globalizacién
neoliberal. En los lugares donde las comunidades se han resistido a este
manejo agrario desfavorable, las fuerzas militares y otras formas de vio-
lencia organizada han intervenido para proteger el capital y el poder de
las élites militares. El camino de las negociaciones de paz a la extraccién
militarizada no es muy largo y a través de él se ha llevado a cabo un plan
para reafirmar y reconfigurar el poder de las élites a expensas de los
campesinos, la poblacién mayoritaria y la democracia. Que esta mayoria
ha sido altamente afectada por los cambios posconflictos es corrobora-
do por indicadores socioeconémicos recientes: la cantidad de guatemal-
tecos viviendo en pobreza creci6 casi un 5% entre 2000 y 2011, hasta un
15% de guatemaltecos viven ahora en Estados Unidos y las remesas que
envian a casa sobrepasan las cifras de los mds altos cultivos de exporta-
cién (Prensa Libre, 2016; Taylor et al., 2016). Es claro que la tierra continta
teniendo una importancia central en relacién con el poder y la pobreza
en Guatemala y, por ende, debe ser un aspecto central en cualquier in-
tento futuro de abordar la desigualdad y la violencia.
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El tratamiento
del problema agrario:
referentes historicos

Conceptualizacion

Inicialmente, es necesario aclarar algunos términos. En primer lugar,
cuando hago referencia al problema agrario, este cobija dos cuestiones:
la primera, el acaparamiento de tierras en manos de unos pocos propie-
tarios, lo que impide el acceso de la gran mayoria del campesinado a la
propiedad rural para su explotacién econémica; la segunda, los conflic-
tos que se desenvuelven permanentemente por las vias de hecho y de
derecho, y que derivan en violencia a partir del intento de los pequenos
campesinos por recuperar el acceso a la propiedad rural y explotar di-
cha propiedad. Si analizamos el caso colombiano, podremos notar que
ha sido muy fuerte la tendencia a la concentracién de la propiedad pri-
vada de la tierra por las vias de hecho y de derecho, evitando un acceso
democrdtico a su uso y explotacion.

En segundo lugar, entiendo por “oligarquia terrateniente” una capa so-
cial descendiente de las castas criollas coloniales americanas y que con-
serva hoy similitudes con aquellas (poseedores de tierras y de una serie
de privilegios como cargos publicos y educacién, por ejemplo). Ademds,
los miembros de esta capa son conscientes de pertenecer a la clase que
no solo dirige la politica, sino que administra la economia, dirige la so-
ciedad e impone un proyecto de futuro a los grupos y clases subalternos.
A los grupos de familias oligdrquicas los encontramos asociados a cier-
tos apellidos y, en el caso colombiano, ain hoy en dia, sus descendientes
—si bien ocurren relevos generacionales— se mantienen dentro de un
mismo circulo de familias que forman las clases dominantes. Para estas
clases ha sido muy importante el dominio del latifundio, no solo para
poner la tierra a producir, sino para impedir que el excedente demogra-
fico, resultante del aumento de la poblacién, se apropie de los factores
productivos. Ademds, la apropiacién de la tierra, que no es mds que
expansion del latifundio, ha sido favorecida tanto por las exportaciones
como por las ordenanzas gubernamentales (Carmagnani, 1984, p. 24).
El latifundio ha actuado como elemento de control social y politico so-



bre el excedente demografico, regulando a la vez su pleno ejercicio del
poder politico, social y econémico.

Lo que me propongo en este escrito es, por tanto, detectar de qué mane-
ra se han organizado dispositivos por parte de las oligarquias colombia-
nas para hacer posible el acaparamiento de la propiedad rural. También
me propongo mostrar como estos dispositivos se reproducen, en lineas
generales, como una especie de constante histérica en distintos proce-
sos en los que el Estado ha tenido que enfrentarse al problema agrario.
Esto amerita, entonces, una breve referencia histérica para determinar
céomo se han construido dichos dispositivos a través de la historia de
Colombia. De otro lado, es necesario aclarar que, para efectos de esta in-
vestigacién, he encontrado que el Estado, lejos de ser una parte neutral
en el conflicto entre grandes propietarios (terratenientes) y pequenos
campesinos (generalmente colonos) es —por ser un Estado oligdrquico—
una parte involucrada a favor de los grandes propietarios, lo cual ha
llevado a que, lejos de solucionar el conflicto, termine empeordndolo
con sus decisiones, en detrimento de las condiciones de la mayoria de la
poblacién campesina minifundista.

Los baldios y su ocupacion: un problema de Estado

Retomo aqui un planteamiento que hizo Catherine Le Grand en su tex-
to “Colonizacién y protesta campesina en Colombia, 1850-1950”, donde
muestra, en lineas generales, los tipos de alternativas que crearon las
oligarquias colombianas a fin de dar solucién al conflicto por la tierra,
entre mediados del siglo xix y mediados del siglo xx. La estructura del
conflicto, en Le Grand, se puede sintetizar de la siguiente manera: a me-
diados del siglo xix, gran parte de las tierras, en Colombia, eran baldias;
segun datos de Agustin Codazzi, aproximadamente el 75% del territo-
rio colombiano eran baldios sobre los que nadie reclamaba derechos de
propiedad; es decir, eran las llamadas zonas de frontera no explotadas;
geogrdficamente, estas tierras estaban ubicadas principalmente en las
tierras bajas de la Costa Caribe, los llanos de la parte oriental del pais
y las selvas amazoénicas del sur (Le Grand, 1988, p. 21); aun hoy, esto es
cierto por lo menos para las dos ultimas zonas mencionadas.

Esto trajo como resultado una apropiaciéon de baldios que se hizo de
manera desordenada, es decir, sin un programa previo de enajenacion
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de los mismos por parte del Estado. En esta apropiacién se involucraron
terratenientes y pequenios campesinos colonos que, al ser expulsados de
los circuitos econémicos, ocupaban tierras vacias, es decir baldias, pero
lo hacian de manera informal, sin dar gran importancia a la legaliza-
cion de los titulos. El mismo proceder siguieron algunos terratenientes
latifundistas que apropiaron la tierra delimitdndola por mojones natu-
rales: un cruce de un arroyo, un drbol, piedras, lomas, etc.; los terrate-
nientes lo hicieron asi bdsicamente porque la posesién informal e ilegal
era un recurso mds facil y menos oneroso que la legalizacién.

Para Le Grand (1988, p. 25), “el resultado es que pocas eran las personas
que supieran exactamente cudnta tierra poseian o cudles eran sus ver-
daderos linderos, lo que tampoco importaba mucho” en el sentido de
que no existia la necesidad de poseer y explotar las mismas tierras. Pero
el problema no era solo de los particulares, también lo era del Estado,
continda Le Grand: “El gobierno colombiano no estaba mejor informa-
do. Carecia de un registro de las concesiones otorgadas en el periodo
colonial y de datos exactos sobre la extensién del dominio publico” (Le
Grand, 1988, p. 25). Esta situacién duraria sin problemas hasta la déca-
da de 1870, pero, con la expansién de la economia exportadora, desde
finales del siglo XIX inici6 la presion sobre el uso y la distribucién de la
propiedad, lo que se hizo mads fuerte en el caso particular de las zonas
donde se podia cultivar café y banano, es decir, las tierras templadas
y calientes que comenzaron a ser ocupadas por colonos y, mds tarde,
disputadas a estos por los terratenientes. Podria argumentarse hasta alli
que fue la 16gica del mercado mundial la que impuso un desarrollo par-
ticular al campo colombiano. Afirma, pues, Le Grand:

Asi, durante el periodo de crecimiento exportador la intensifica-
cién de la produccién comercial se produjo fundamentalmente en
tierras de altura media y baja en el occidente del pais y en la costa
atldntica, sectores constituidos en gran parte por baldios. Esta in-
corporaciéon de las zonas de frontera a la economia nacional fue
uno de los aspectos mds importantes del cambio que se produjo
en el campo colombiano a fines del siglo xix y comienzos del xx.
Hombres y recursos se dirigieron a las regiones fronterizas. Si bien
tales individuos respondian a incentivos econémicos ofrecidos en
dltima instancia por el sistema de mercado mundial, la politica de
tierras del gobierno colombiano desempené un papel muy impor-



tante en la definicién de las oportunidades y actividades econémi-
cas de los grupos participantes (1988, p. 28).

Le Grand se refiere, luego, al papel del gobierno como un actor que coad-
yuva al desarrollo de las actividades econémicas del campo colombiano,
tomando decisiones que van a aumentar los incentivos en el marco de
un modelo impuesto por el mercado mundial; la materializacién de este
papel se ve en la llamada politica de tierras.

Hablando especificamente, a finales del siglo xix —inicios del periodo
de la hegemonia conservadora, bajo el régimen politico de la Regene-
raciéon—, el Estado produjo una politica de baldios que promovia la ex-
plotacién econdmica de las dreas de frontera por medio de concesiones
gratuitas; asi, por ejemplo, en la Ley 48 de 1882 sobre tierras baldias,
otorgaba tierras a quien cultivara café u otra especie de cultivos peren-
nes, adiciondndole otra porcién de tierra adyacente de igual tamafo
para uso ganadero. Asi mismo, los tenedores de tierra que cultivaran en
los baldios serian tenidos como poseedores de buena fe y, en caso de que
fuesen desposeidos en juicio ordinario, serian indemnizados; ademds, se
fij6 el limite de la propiedad en 5 000 hectdreas.' Todo esto apunta a que
el Estado, con sus politicas, incentivé el desarrollo del campo con una
orientacién clara a cultivos para la exportacién y para la ganaderia, se-
gun quienes tuvieran la capacidad econémica de explotar tierras para ta-
les efectos. Esta situacion decimonona adquiere una segunda expresion
en el caso de la contempordnea Ley de zibres? que explicaré mas adelante.

Por lo pronto, hasta aqui me parece importante el aporte de Le Grand
sobre el desarrollo del campo colombiano, cuya hipétesis es que, dada
la existencia de gran cantidad de baldios, mds la presién de la econo-
mia exportadora, se sucedié un esquema de oportunidades por parte
del Estado para fijar una nueva politica de tierras. Secuencia esta que,
sin duda, es consistente para explicar el fenémeno de la ocupacién de
baldios desde mediados del siglo xix. El Estado alli aparece bajo su forma

" Ley 48 de 1882. Diario Oficial, 5457, 31 de agosto de 1882.

2 ZIDRES es el acrénimo de Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social, que es el nombre
que el Estado les dard a las tierras que se dediquen a la gran produccién agraria con miras al mercado
internacional. Ley 1776 de 2016, art. 1.
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tipicamente liberal: Estado mediador que impulsa el mercado generan-
do oportunidades de desarrollo econémico para el nacimiento de una
economia exportadora capitalista. Pero tal apariencia es solo eso, apa-
riencia, porque este argumento liberal no nos permite entender por qué
el Estado asume un modelo que sirve a la economia exportadora.

La mencionada secuencia (baldios, presiéon externa, modelo agrario)
puede ser complementada con la interpretacién que del tema agrario
hizo Jests Antonio Bejarano, quien en su libro Economia y poder recono-
ci6 que es el ascenso de las élites cafeteras y su entronizacioén en el Esta-
do lo que dio lugar no solo a la adopcién de legislaciones sobre baldios,
sino al modelo de desarrollo del campo impulsado por la llamada Hege-
monia Conservadora.? Para Bejarano, la politica estatal estd en directa
correlacién con la llegada al poder de un sector econémico que €l llama
“élites cafeteras”. Asi las cosas, la Hegemonia Conservadora impuso un
pacto bipartidista, en especial después de la Guerra de los Mil Dias, con
un dominio del Ejecutivo central por parte del partido conservador que
no significé, ni mucho menos, la salida de las élites liberales del poder
estatal; por el contrario, se trataba de una hegemonia de intereses politi-
cos bipartidistas con unas élites que se integraban de manera definitiva
y estable al mercado internacional, es decir, a la exportacién de café
principalmente (Bejarano, 2011, p. 449).

Bejarano nos recuerda cémo la expansién del cultivo del café, por ejem-
plo, se concentré en sus inicios en los departamentos liberales (San-
tander y Cundinamarca), pero una vez expandido el cultivo se trasladé
hacia el occidente del pais, en un departamento predominantemente
conservador, Antioquia, lo que hizo que la estabilidad politica de la Co-
lombia de inicios de siglo xx fuera una necesidad de las élites de los dos
partidos tradicionales, lo que se logré en el gobierno de Rafael Reyes
(1904-1909) (Bejarano, 2011, p. 449). Por esto, la politica agraria de Reyes
se centrd en el estimulo a las exportaciones de café* y otros productos

* Al emplear el término “conservador” hacemos referencia a la nominacién de un partido que se hizo con
el Poder Ejecutivo a finales del siglo x1x y que lo conservé hasta la década de 1930. Pero el nombre “con-
servador” no se refiere a su politica de tierras en funcién de la exportacién, la cual siguié una tendencia
claramente liberal.

* Un estimulo directo a la exportacién del café provino del decreto 832 del 20 de julio de 1907, en el que

se concedieron subvenciones a los exportadores de café (Bejarano, 2011, p. 457).



agricolas, ademds de hacer una defensa, a través de aranceles, de la agri-
cultura que se producia para el mercado interno (Bejarano, 2011, p. 457).
Pero no solo dominaria una élite cafetera, también lo hizo la élite con-
centrada en la Sociedad de Agricultores de Colombia (sac), que hasta
1927 trabajo al unisono con la Federaciéon Nacional de Cafeteros; inclu-
so, los miembros de la SAC fueron, también, exportadores de café que
accedieron al poder politico a inicios del siglo xx, ocupando directamen-
te cargos publicos entre 1900 y 1927. Aqui es necesario recordar que,
de los miembros de la SAC, tres fueron presidentes de la Reptiblica en
distintos periodos; tres fueron, ademads, ministros del despacho; cuatro,
ministros de Agricultura; tres, ministros de Hacienda; dos, ministros de
Instruccién Publica; dos, ministros de Obras Publicas; uno, ministro del
Tesoro y, otro, ministro de Guerra; 16 fueron miembros de la Cdmara
de Representantes y seis, miembros del Senado (Bejarano, 2011, p. 469).
Es imposible, pues, no suponer que la influencia politica de los miem-
bros de la sac determiné de forma directa muchas de las decisiones que
se tomaron en materia de politica agraria durante la Hegemonia Con-
servadora. Para demostrarlo, Bejarano tomo como ejemplo el Congreso
Nacional de Agricultura de 1911, pues ah{ se trazaron varias de las di-
rectrices que el gobierno desarrollé en materia de agricultura durante
toda la Hegemonia, entre ellas: la creacién del Ministerio de Agricultu-
ra; la solicitud de un empréstito para la creaciéon de Bancos Agricolas de
Fomento, que se realizé cuando se cre6 el Banco de Crédito Territorial
en 1923; las rebajas en los derechos de importacién de articulos que
interesaban al fomento de la agricultura —que se hicieron realidad en el
decreto 952 de 1913 por el cual se fijaron aranceles para algunos articu-
los—; igualmente, se hizo una ley para el establecimiento de las packing
houses que fue votada y aprobada en 1915. En palabras de Bejarano (2011,
p- 477): “No cabe duda que el Congreso de Agricultura Nacional en 1911
defini6 las directrices principales de la politica agricola”.

Lo que pretendo senalar hasta acd es que la combinacién de las descrip-
ciones hechas por Le Grand, con las explicaciones de Bejarano sobre la
Hegemonia Conservadora, abren la posibilidad de integrar un esquema
explicativo de tres momentos que llevaria el siguiente orden:

a. existencia de gran cantidad de baldios;

b. presion de la economia exportadora;
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€. lucro de unas élites nacionales que se integran al Estado y generan
una politica de tierras.

Alli desaparece la idea de los tedricos liberales de que la politica agraria
del Estado puede ser independiente de los intereses de terratenientes
oligdrquicos. Lo interesante de este argumento es la consecuencia que se
deriva: que la politica estatal en materia agricola presupone como nor-
ma de orientacidn los intereses de las élites terratenientes entronizadas
en el Estado colombiano.

Si analizamos las formas de accién estatal, existirdn entonces dos obli-
gaciones: revisar el papel de las élites econémicas que lideran la explo-
tacién de la tierra en Colombia y, a la luz de esto, revisar también los
tipos de solucién dominantes en la resolucién del conflicto agrario en
Colombia. El llamado problema agrario en Colombia ha consistido en
plantear y resolver cudntas tierras baldias existen y la forma como debe
legalizarse su ocupacion, pues —como lo he explicado ya— la ocupacién
de facto se ha dado por parte de terratenientes y campesinos colonos;
pero la pregunta es quién tiene mds derecho si ambos son reclamantes
de buena fe, ya sea que estén explotando la tierra (colonos) o que no lo
estén haciendo (como suele ocurrir con los terratenientes).

El problema de la asignacién de la tierra baldia, como un problema a
resolver por parte del Estado, emergio6 en la década de 1920; fue, en su
momento, el ministro de Industrias, Francisco José Chaux, quien advir-
ti6 la existencia de predios muy grandes sin explotar y a menudo con-
solidados ilegalmente. Por otro lado, la Oficina General del Trabajo con
respecto al problema de la tierra declaraba que el movimiento social era
mucho mds rdpido que el movimiento juridico del asunto. Se produje-
ron asi las primeras consecuencias: penetracién de campesinos a tierras
ilimitadas e incultas que los terratenientes sostenian que eran suyas;
esas consecuencias eran generalmente el enfrentamiento violento (Le
Grand, 1988, p. 186). El trasfondo de esto era la invasién en tierras de
fronteras por parte de los campesinos, por supuesto, sin titulo legal. Si
se sigue la légica de esto, la soluciéon hubiese sido legalizar la tierra a
quienes la trabajaban; al menos esa era la solucién a la luz de la Ley 48
de 1882, que —como ya se dijo— premiaba con mads tierra a quienes la
estuvieran explotando. Pero el Estado comenzé a dudar de la aplicacién
de esta Ley, y comenzé a dudar en el momento en que esto perjudicaba a
los terratenientes poseedores de latifundios improductivos que, si bien



reclamaban la tierra baldia como suya, no la estaban explotando. Un
conocedor del problema de la tierra en Colombia, Orlando Fals Borda,
sostenia que la hacienda, gran latifundista improductiva, era la forma
fundamental de la propiedad rural en Colombia, la cual determiné bue-
na parte de la estructura legal que se hizo para reglamentar la propie-
dad y el trabajo en el pais.

Segun Fals Borda, la hacienda fue la estructura econémica y social do-
minante en el caso de Colombia desde el siglo xv, la cual cambié has-
ta llegar a su forma capitalista. La hacienda fue la primera forma de
enajenacién de la tierra desde la época colonial y, en adelante, ha sido
la estructura que liga la propiedad y la mano de obra, arrastrandolas
en torno suyo, a través de varias formas que han implicado el someti-
miento de la mano de obra y la pequena propiedad a la gran propiedad
concentrada en los hacendados; este poder hacendatario se ha expre-
sado en la oficializacién de las relaciones de explotaciéon desde finales
del siglo xix.5 Esta oficializacién ha llevado, como lo indica Fals Borda,
a una reaccioén: la emigracién, como colonos independientes, de los pe-
quenios campesinos que han estado ocupando los baldios de la nacién.
Estos colonos fueron perseguidos luego por los hacendados. A partir de
esta explicacidn, Fals Borda hace referencia a la llamada “Ley de los tres
pasos” para explicar cémo se aprovecho la colonizacién en beneficio de
la hacienda:

1 el colono tumba monte y hace adecuaciones, habita un tiempo y
explota la tierra hasta que esta entra en periodo de descanso, luego
va a otra parte;

2 malvende o cede la tierra anterior a un finquero que lo semiexplota;
3 luego pasa a manos de un gran terrateniente o hacendado que se
ha consolidado en una regién. Esta situacién la plantea Fals Borda

(1975, p. 40) en el caso de la costa atldntica; es decir que la coloniza-
cién se desarroll6 en funcién de la gran propiedad.

® Decreto 34 de 1908.
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Cuando Le Grand describe la situacién de los colonos de la cordillera
central y el Valle del Cauca encuentra algo similar a la ley de los tres
pasos de Fals Borda; ella le llama “colonizacién espontdnea” plantean-
do, ademds, que la situacién juridica de estos colonos con respecto a
la tierra se clarificé solo en el sur de Antioquia, Tolima y Caldas; pero
en la mayor parte del pais los colonos quedaron en una incertidumbre
juridica (Le Grand, 1988, p. 59). En el caso de la costa atldntica, descrito
por Fals Borda, ha sido el Estado manejado por terratenientes el que ha
posibilitado la explotacién por medio de decretos y ordenanzas (Fals
Borda, 1975, p. 44); en los casos analizados por Le Grand, mds bien han
sido las fuerzas econdémicas, representadas en los empresarios territo-
riales, las que han disparado el problema de la apropiacién de la tierra
(Le Grand, 1988, p. 61).

Pero la ocupacién de baldios no es exclusiva de los colonos. Los empre-
sarios terratenientes también los han ocupado con un agravante: ellos
poseian medios y conexiones necesarias para monopolizar regiones bal-
dias mucho mds vastas; los terratenientes fueron especuladores dedica-
dos a la caficultura y a la ganaderia que amasaban grandes propiedades
que, asi no fueran a ser cultivadas inmediatamente, se constituian en su
capital futuro (Le Grand, 1988, p. 65); luego, tramitaban las concesiones
de esos baldios por el intrincado camino de la burocracia estatal. Quie-
nes pudieron seguir este curso, lo hicieron; quienes no pudieron, por
violar el tope legal que en ese entonces estuvo en 5 000 mil hectdreas,
idearon otros mecanismos como el de “hombre de paja” o las escrituras
falsas (Le Grand, 1988, p. 79). Esto no quiere decir que la usurpacién no
haya tenido lugar por parte de los grandes terratenientes, ya que podria
ser mds fdcil e incluso mds econémico usurpar que pedir una concesion;
un factor adicional era que usurpando no se traspasaba ningun limite
legal de propiedad (Le Grand, 1988, p. 81). En este estado de cosas se per-
filaba el conflicto entre colonos, como ocupantes ilegales, y terratenien-
tes hacendados en la misma condicién, y serian estos ultimos los que,
por medio de la fuerza y la corrupcién de funcionarios, tuvieron mds
posibilidades de legalizar su tierra ante un posible conflicto.

Las soluciones al problema agrario

Ahora revisaré como el Estado, en distintos momentos en que la contra-
diccién entre colonos y terratenientes se ha hecho evidente, ha “media-



do” en el conflicto prioritariamente a favor de la élite terrateniente o
hacendaria —como la llama Fals Borda—, élite que ha tenido posibilida-
des efectivas de controlar el Estado. Desde el Estado, en reconocimiento
de la existencia del conflicto por la ocupacién de tierras y teniendo en
cuenta que el principal problema va a ser la demostracién de la propie-
dad legal de las mismas por medio de enajenaciones a particulares, se
propone la legalizacién de las tierras a través de varias féormulas que
buscan sanear el conflicto entre terratenientes y colonos.

La primera de esas férmulas fue la que Le Grand llam¢ la “solucién juri-
dica”, la cual consistié revisar la legalidad de los titulos; de esta manera
se abri6 la posibilidad de que el Ministerio de Industrias revisara los titu-
los de las propiedades en disputay, si se hallaba que eran defectuosos, se
procediera a resolver los litigios por medio de los tribunales. Sin embar-
go, la incapacidad del sistema judicial colombiano para actuar rdpida
y eficazmente dio como resultado que, aplicando esta normativa, desde
1926 hasta 1935 solo se habian resuelto cinco casos de 48 que habian
llegado a los tribunales. En la practica, lo que sucedi6 fue que, por las
vias de hecho, el conflicto entre terratenientes y colonos se habia inten-
sificado. Esto permitié deducir a Le Grand (1988, p. 187) que, si bien esta
no fue una solucién, si comenzaba a avizorarse por parte del gobierno la
importancia del problema de la apropiacién de baldios de forma ilegal.

La segunda solucién fue el programa de parcelacién de 1933, que se
vio en principio como una propuesta para beneficiar a todas las partes
afectadas. Los intereses en juego eran, en primer lugar, los intereses de
terratenientes, que acumularon tierras baldias que para ese momento
eran ociosas, pero que sirvieron como aval para préstamos bancarios; en
segundo lugar, los interesas de los banqueros que no podian perder ante
una posible expropiacion; y en tercer lugar, los intereses de los colonos
que podrian beneficiarse solicitando titulos de propiedad de la tierra
que ya estaban explotando, asi la estuvieran reclamando como parte de
sus linderos los grandes terratenientes. La parcelacién consistia en que
el gobierno compraba los predios afectados por disputas de propiedad,
indemnizando a los terratenientes por los posibles dafios, es decir, les
pagaban la tierra. Dicho sea de paso, los bancos no perdian, pues con el
dinero de la indemnizacién pagada por el gobierno los terratenientes
podian sanear sus deudas con los bancos pagando las hipotecas, e in-
cluso ganar algo mds, pues se decia que las indemnizaciones estatales
fueron bastante generosas. La tierra que ahora quedaba en manos del
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Estado se subdividia entre los ocupantes que efectivamente la trabaja-
ban, es decir, los colonos.

Al principio, esta solucién fue eficaz donde se aplicé. Efectivamente, el
gobierno compro las haciendas de Dinde y Ortega, en el departamento
del Cauca, y en parte del Sumapaz compré 200 000 hectdreas aproxi-
madamente; las subdividi6 y las titulé a favor de colonos que venian
trabajdndolas. Mds tarde, cuando se prosigui6 con la aplicacion del pro-
grama, el gobierno decidié que, en adelante, los colonos tendrian que
pagar la totalidad del valor de los predios entregados por el Estado a
raiz del programa de parcelacién. La razén era que el Estado carecia de
recursos para pagar las indemnizaciones a los terratenientes. Lo grave
fue que los precios de los predios eran imposibles de pagar con el jornal
que ganaba un campesino colono en la época, asi se hicieran pagos a 15
y 20 anos; ademds, el gobierno prometia entregar el titulo, pero solo
después de pagar la propiedad en su totalidad. Los colonos comenzaron
a protestar alegando, no sin razén, que mal harian en pagar una tierra
que pertenecia a los baldios de la nacién, pues la mayoria de los titulos
que tenian los terratenientes eran de dudoso origen. Como lo recono-
ceria mds tarde el jefe de la Oficina General del Trabajo, esta solucién
en realidad no era suficiente para dar fin a la cuestién agraria a nivel
nacional. Las formas de protesta usadas por el campesinado fueron, pri-
mordialmente, quedarse en la tierra y negarse a pagarla, lo cual agudizé
el conflicto, pues se comenzo a utilizar la fuerza del Estado para sacarlos
(Le Grand, 1988, p. 193).

La dltima alternativa fue la legislativa; basicamente me refiero a la Ley
200 de 1936, llamada Ley de Reforma Agraria, que se hizo bajo el gobier-
no de Alfonso Lépez Pumarejo. Dicha Ley volvia a la idea de que el pro-
blema fundamental era la falta de claridad en la titulacién de tierras y
esto fue lo que se propuso solucionar. Pero existian dos opciones: revisar
los titulos y revertir la tierra de dudosa titulacién al Estado o legalizar
la propiedad bajo criterios fijados por el Estado. Se opt6 por esta dltima,
ya que los terratenientes ganaron terreno en la politica nacional. Asi, se
puede decir que la Ley era para legalizar predios, e ide6 varias formas
de hacerlo: 1a primera fueron los titulos originales, ya fuera de cardcter
republicano o colonial (Le Grand, 1988, p. 198); la segunda, reducir la
prescripcion adquisitiva a cinco anos, bajo el criterio de funcién social
de la tierra, es decir, quien la pusiera a producir por un periodo de cinco
anos podria reclamarla como suya, teniendo en cuenta que la tierra se



habia ocupado de buena fe; la tercera presumia el derecho de propiedad
a favor del propietario y no del Estado, por tanto, la demanda de titulo
original se aplicaba solo a aquel propietario que tuviera tierras en algin
conflicto; bastaba, entonces, exhibir una cadena de traspasos de tierras
por 30 anos para que se otorgara la propiedad (Le Grand, 1988, p. 204).
Igualmente, frente a la colonizacién, la Ley plante6 detenerla desde
1934 en adelante; es decir, ya no se podrian ocupar mds baldios y quie-
nes los ocuparan y se opusieran al desalojo podrian ser encarcelados
por 60 dias. Esto garantizaba la aceptacién de un sistema de tenencia de
tierra basada en la gran propiedad.

Estas tres soluciones nos muestran unas constantes en la légica de la
accion estatal frente al problema agrario que se pueden resumir asi:

1 Lasolucioén juridica aporta dilacién en los procesos, lo cual tiene dos
consecuencias:
a. mantiene el estado de conflictividad inalterable; y
b. beneficia a quienes tienen acceso privilegiado a la ley, que son
predominantemente los actores que tienen el control politico y
social a nivel regional.

2 la ley de parcelacién buscaba ayudar a terratenientes y banqueros
a solventar sus dificultades econémicas por haber adquirido y nego-
ciado predios con titulos fraudulentos; el gobierno decidi6 en su fa-
vor al indemnizarlos y al poner a pagar a los colonos los altos costos
que para el erario publico significaba la entrega de tierras.

3 Enlaley 200 de 1936, bdsicamente, el Estado establecia las estrategias
para detener la colonizacién y legalizar los titulos a favor de los gran-
des terratenientes. De hecho, para impedir la aplicacién del término
de cinco anos de explotacion de la tierra por parte de los colonos,
los hacendados optaron por expulsarlos y desarrollar la expansién
de la ganaderia. Se podria decir, por tanto, que lo que se dio fue una
agudizacién del conflicto con un agravante: déficit de la produccién
agraria a favor de la ganaderia, actividad preferida por los hacenda-
dos a fin de evitar las ocupaciones de colonos en tierras ociosas.

La dilacién en los procesos a favor de los gamonales regionales, la sol-
vencia a banqueros y terratenientes poniendo a pagar al campesino co-
lono y la legalizacién de los titulos a favor de terratenientes en desme-
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dro de los colonos son medidas que hacen aparecer una constante: en
el conflicto entre gran propiedad y campesinado, el Estado obra a favor
de la gran propiedad.

La condicién necesaria para el conflicto agrario es la existencia de bal-
dios. Ahora bien, esta condicién requiere otra suplementaria que es la
ocupacion de esos baldios por dos grupos con claros intereses opuestos
(terratenientes cuyo interés es la expansion de sus propiedades y colo-
nos cuyo interés es la sobrevivencia con base en la explotacién de la
tierra). De esos dos grupos, son los terratenientes los que controlan al
Estado; por tanto, las soluciones planteadas benefician a los terratenien-
tes. Este principio que he extraido de ejemplos y estudios del siglo xx
contintda vigente para la situacién actual del problema agrario, cosa que
se evidencia en la ley de zipRres, la cual analizo a continuacion.

La ley de ziores en el contexto de la I6gica estatal

Retomando los planteamientos hasta ahora expuestos, se puede sostener
que el Estado, de distintas maneras, ha obrado en beneficio de la gran
propiedad y su acumulacién; y que las soluciones que dio en la década
de 1930 al problema agrario se repiten con rasgos similares en la actuali-
dad, sin desconocer, por supuesto, que estas soluciones han sido creado-
ras de mayor desigualdad y han tendido a repetir férmulas que terminan
concentrando la propiedad en perjuicio de los intereses de los pequenos
propietarios campesinos. Para demostrar esta tesis, revisaré la actual Ley
de Zonas de Interés de Desarrollo Rural Econémico y Social (en adelante,
Ley de zpRres), sancionada como la Ley 1776 del 29 de enero de 2016.

La Ley de zirEs es una Ley sobre baldios, lo cual implica, entre otras cosas,
que no se propone modificar las estructuras de gran propiedad, pues,
como tal, dicha Ley abre la perspectiva de asignar tierras que se encuen-
tran categorizadas como baldias, es decir, tierras donde el dominio es
ejercido por el Estado colombiano. Por lo tanto, las tierras que han sido
ya concentradas histéricamente no son materia de las acciones estatales
en la nueva Ley, lo cual obra en beneficio de sus actuales acaparadores.®

® Esto debe tenerse en cuenta, ya que el tltimo informe del Censo Nacional Agropecuario, efectuado por



En cuanto a los baldios, segtin el marco juridico actual —en la Ley 160
de 1994 y en la Sentencia No. C-595/95—, son definidos como bienes fis-
cales adjudicables, en razén de que la Nacién los conserva para adjudi-
carlos a quienes retnan la totalidad de las exigencias de la Ley. Dichas
exigencias son: ser pequeno campesino, mujer campesina jefe de hogar
o una fundacién y asociacién sin dnimo de lucro que preste un servi-
cio publico, es decir, cuyas actividades hayan sido declaradas por la Ley
como de utilidad publica e interés social.” La adjudicacién para los casos
de personas naturales se hace bajo la figura de las Unidades Agricolas
Familiares (en adelante, uar), que son definidas como la forma bdsica
de produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal, cuya extension,
conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia
adecuada, permite a una familia remunerar su trabajo y disponer de un
excedente capitalizable que coadyuva a la formacién de su patrimonio.®

Asi mismo, la Ley 160 de 1994 explica que, en cada regién, segun sus
condiciones, se establece un tamano distinto para las var® y, ademds, se
prohibe acumularlas.® Este marco juridico, que beneficia como adju-
dicatarios de los baldios a los pequenos campesinos o mujeres cabezas
de hogar, es lo que se intenta atacar con la Ley de zpres, ya que esta
pretende permitir el acaparamiento de las var a través de nuevas figuras
juridicas. El procedimiento seria el siguiente: ceder baldios de la nacién
para la explotacién rural a los campesinos, quienes aparecerdn como
sus legitimos duefios, pero estos campesinos deben arrendar la tierra
para ponerla a producir a través de un proyecto productivo que serd pre-
sentado ante el Ministerio de Agricultura. El mencionado proyecto serd

el Gobierno del presidente Juan Manuel Santos, arrojé cifras significativas en cuanto al indice de concen-
tracién de la tierra. El indice de Gini rural, que mide la desigualdad, pas6 de 0.74 a 0.88, asociado esto a
la captura de grupos de interés en territorios como Cérdoba, Caquetd, Antioquia y Valle; en la actualidad
el 77% de la tierra estd en manos de 13% de propietarios, de los cuales el 3.6% tiene el 30% de la tierra.
Ademis, se calcula que 6.6 millones de hectdreas fueron despojadas mediante la violencia en las dltimas
décadas y que un 18% de los propietarios no tiene formalizados sus titulos de propiedad, sin contar con la
informalidad entre los pequefios productores, que supera el 40%. Asi mismo, del 68% de los predios regis-
trados en catastro y clasificados en pequena propiedad, tan solo el 3.6% corresponden a la superficie pro-
ductiva total del pais. Es decir que el problema de la concentracién no se ataca con las politicas de baldios.
7 Articulo 68, Ley 160 de 1994.

® Articulo 38, Ley 160 de 1994.

® Resolucion 041 del 24 de septiembre de 1996.

" Articulo 40, numeral 5, Ley 160 de 1994.
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juzgado bajo los criterios de competitividad, inversién, generacién de
empleo, innovacién, alta productividad, valor agregado, transferencia
tecnolédgica y vinculacién de capital rural. La pregunta obvia es: {qué
pequeno campesino estd en posibilidad de presentar un proyecto bajo
estos criterios? La respuesta es igualmente obvia: ninguno; estos proyec-
tos solo podran hacerlos los grandes empresarios.

De hecho, asi lo admite el mismo presidente Juan Manuel Santos, quien
en la presentacion publica de la Ley de zipres, el 29 de enero de 2016 en
Orocué (Casanare), invit6 a dos gestores que explicaron cémo funciona-
rd la Ley, en la realidad, bajo la modalidad de proyectos productivos. Es-
tos gestores son el empresario argentino Gustavo Grobocopatel —cabeza
visible del grupo Los Grobo, que cultiva un millén de hectdreas de soja
en Argentina—y Jaime Liévano —presidente del grupo Aliar, que cultiva
maiz en la hacienda La Fazenda en Puerto Gaitdn—; ambos inversores
son la evidencia mds clara de quiénes estdn interesados en —y, de hecho,
pueden— sostener proyectos productivos en la altillanura y cémo fun-
cionardn dichos proyectos de asociacién con los campesinos.

En este caso, hay que decir que la propiedad de la tierra —al menos no
directamente y de manera inmediata— ya no es un problema, pues casi
que el compromiso es que los campesinos trabajen en una tierra que sea
o serd suya a futuro;™ asi queda legitimado otro mecanismo de apropia-
cién denominado “modalidades contractuales no traslaticias de domi-
nio”, que no son sino formas de contratacién donde el duefio de la tierra
puede ser el campesino, pero el usufructuario y explotador de la misma
es una empresa o grupo asociado, con un proyecto productivo desarro-
llado en un territorio declarado como zipres. Lo mismo sucede con aque-
llos campesinos que ocupan baldios, pero que a la fecha no cuentan con
el titulo; ellos podrdn vincularse a los proyectos asociativos o celebrar
“contratos de derecho real de superficie”, es decir, conceder a un super-
ficiario el pleno goce de la propiedad, asi no sea claramente suya, para
lo cual se celebrard un contrato y, una vez fenecido este, la propiedad
podria pasar al Estado.” También se pueden celebrar contratos con el
Estado bajo la modalidad contractual no traslaticia de dominio.

" Articulo 16, Ley 1776 de 2016.
™ Articulo 13, Ley 1776 de 2016.



Estos mecanismos de hecho ya operan, segin lo explicaba el empresa-
rio Jaime Liévano, presidente del grupo Aliar, al portal Verdad Abierta
(2013). La figura que ha venido utilizando la empresa es la de comoda-
tario, entregando a quienes figuran como propietarios de la tierra una
suma mensual que depende de la productividad de la tierra; el interés
de la empresa no es aduenarse de tierras, sino crear un modelo agricola
que pretende mejorar la agricultura para poner la tierra a producir. Este
mecanismo, sin embargo, de facto permite hacer algo que la Ley 160 pro-
hibe expresamente: acaparar tierras de ura, abriendo la posibilidad de
que, sin cambiar la Ley 160 de 1994, el acaparamiento sea posible bajo
la figura del arrendamiento. El empresario entonces hace el usufructo
de la tierra sin interesarse por quién es el propietario; de todas maneras,
con la Ley aparece para el propietario la obligacién de arrendar la tierra
o dedicarla a cultivar el mismo producto que cultiva un gran empresa-
rio.® Es esta la manera sutil como se logra, por medio de la legislacion,
que la tierra se ponga en funcién del gran capital, sin necesidad de co-
meter ningun delito, sin violar la Ley.

La regién que se considera piloto para este experimento es la altillanu-
ra, que, segun el gobierno, no ha mejorado después de las asignaciones
de var a pequenios campesinos. Vale la pena indicar, sin embargo, que
dicha conclusién dista mucho de ser cierta a la luz de los andlisis de
estudios académicos, como los elaborados por la Universidad Javeriana,
Unillanos, oxram y el grupo crece: la Unidad Agricola Familiar no sola-
mente es viable, sino que es mds beneficiosa para los campesinos que los
megaproyectos agricolas que se proponen bajo las zibres. Las entidades
mencionadas adelantaron una investigacién en la que demuestran la
viabilidad econdémica de la agricultura familiar en la altillanura, mads
exactamente en Puerto Lépez, con el caso de diez familias que han asu-
mido el reto de vivir de lo que cultivan en sus tierras. Segun los investi-
gadores, la descalificacién del modelo productivo familiar en la altilla-
nura es mds un asunto de prejuicio que sostiene que una de las razones
de la inviabilidad corresponde a la acidez del suelo y la alta inversién
en agroquimicos para poder hacer una adaptacién. No obstante, lo cier-

™ En caso de que haya bajo una zipres predios con destinos productivos distintos al de la zIDRES, se hard
un régimen de transicién y acompafiamiento para la reconversién productiva. Art. 21, pardgrafo 3, Ley
1776 de 2016.
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to es que no solo hay produccién, sino que esta supera los limites que
impone la agroindustria. Entre dichos limites se menciona la tendencia
al monocultivo, bien sea de palma, maiz o soja; mas, por el contrario,
las familias analizadas en el estudio producen una alta diversidad de
productos que pueden dirigir a los mercados locales. En cuanto al ren-
dimiento por hectdrea, este oscila entre 36 922 hasta 152 467 pesos al
mes, mientras que si los campesinos ingresaran al modelo propuesto
por la agroindustria estarian arrendando sus tierras para obtener de
ellas una ganancia de 10 000 pesos por hectdrea al mes. Todo esto indica
que su ingreso a los sistemas agroindustriales propuestos por las ZIDRES
redundard en notables pérdidas para los pequenios campesinos e incluso
atentard contra el uso productivo del suelo, sacando de él un menor
provecho. (Forero et al., 2015, p. 8).

Aqui se pone en evidencia que no son los intereses del campesinado,
sino mds bien otros, los que han movido al Estado colombiano para
tomar la decisién de asumir un modelo de desarrollo agrario sobre la
base de la agroindustria, que ataca las var y hace un sefialamiento sobre
ellas como formas inviables de produccién rural. Por ello es que el argu-
mento del gobierno nacional de que existen obstdculos de orden técnico
—entre ellos el aislamiento respecto de centros urbanos significativos,
elevados costos de adaptacion productiva, baja densidad de poblacidn,
altos indices de pobreza, carencia de infraestructura para el transpor-
te y comercializacién de productos—" resulta baladi, pues en realidad
estos factores son fruto, por un lado, del abandono estatal y no de las
condiciones naturales de la zonas, y por otro lado, existen ejemplos de
como grupos de familias han desarrollado formas de produccién exito-
sas sin necesidad de la produccién agroindustrial agenciada por inver-
sores nacionales y extranjeros.

Como ya se habia mencionado, uno de los gestores del modelo agrario,
que justifica la existencia de las zipres, es Gustavo Grobocopatel, presi-
dente del Grupo Los Grobo, quien fue convocado por el gobierno de Juan
Manuel Santos y el Bib para armar un Plan de Desarrollo Sostenible para
la Altillanura. Dicho plan debe posibilitar el cultivo de soja en grandes
extensiones de tierra, sobre la base de su arrendamiento, justamente lo

" Articulo 1, Objeto de la Ley, Ley 1776 de 2016.



que la Ley propone.® Por supuesto, segin el informe del departamento
técnico del Grupo Los Grobo, se requieren otras mejoras que tienen que
ver con la construccion de infraestructura, en especial carreteras, puer-
tos fluviales y toda la infraestructura hospitalaria, educativa y de vivien-
da que garantice el asentamiento de personal calificado que dinamice
la region (cosa que debe hacer, por supuesto, el gobierno colombiano);
pero, muy en especial, se necesita un Estado que por medio de exenciones de
impuestos y subsidios ayude a los empresarios a hacer viables los proyectos
productivos,* pues es claro que si el gobierno estd en contra, el negocio
se podria ver seriamente afectado.

Ademads de Los Grobo, existen otras dos empresas, Cargill y Riopaila,
que han sido asesoradas por la firma de abogados Brigard y Urrutia para
adquirir tierras en la altillanura —mds exactamente en el departamento
del Vichada— que fueron concentradas en pocas manos con el fin de
producir soja y cana de azucar. Esto pone en evidencia, en primer lugar,
que existe un interés marcado por “poner a producir” las tierras de la
altillanura sobre la base de la explotacién de grandes extensiones; y, en
segundo lugar, como un complemento a esta idea, se demuestra que la
figura de la uar, defendida por la Ley 160 de 1994, resulta altamente in-
conveniente para estos fines empresariales (Polo Buitrago, 2014).

Este andlisis nos permite pensar que, aunque existen posibilidades para
el modelo de agricultura familiar a través de las uar en la altillanura, en
las decisiones del Estado colombiano se ha privilegiado el interés de la
agroindustria sobre las posibilidades reales de la agricultura familiar,
esgrimiendo argumentos sobre el uso del suelo que no se sustentan fa-
cilmente a la luz del andlisis de los resultados de la agricultura familiar.
Y en su papel de mediador, el Estado colombiano se ha empefiado en fa-
vorecer los intereses de la agroindustria tanto nacional como extranjera
y la Ley de zires es la expresiéon de ello. Cuando se interpreta la inten-
cién de dicha Ley, es claro que busca desarrollar la agroindustria tanto
nacional como extranjera, dando al gobierno nacional la tarea de crear

®El empresario declaré al diario E/ Espectador: “No compramos tierras, las arrendamos. Por eso nuestro mo-
delo es bueno en aquellos lugares donde hay problemas con la propiedad de la tierra, como Colombia. Nues-
tro modelo es la gestion: ponerlas en funcionamiento de forma competitiva y sostenible” (Mayorga, 2012).
® Jbid.
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las condiciones de infraestructura para llevar a cabo los proyectos pro-
ductivos que benefician a los grandes empresarios agricolas y someten
a los campesinos a las condiciones de los nuevos proyectos productivos.

La solucién que propone la ley de ziores para lograr el éptimo desem-
pefio del campo en dichas zonas marginales es hacer alianzas con el
capital privado para financiar el desarrollo rural colombiano. Pero
la pregunta es: {por qué la correccién de las pretendidas fallas en la
aplicacion prdctica de las uar debe provenir de la alianza con personas
juridicas, naturales o empresas asociativas que presentan ante el Minis-
terio de Agricultura sendos proyectos de desarrollo empresarial rural?
{Por qué no pensar que estas fallas de las uar provienen de errores en la
politica agraria que las han hecho inviables en ciertas zonas? iSe estd
desarrollando una solucioén a la problemadtica del campo sin un diagnds-
tico sobre sus origenes? {Se estd optando, de antemano, por la iniciativa
privada como la que va a solucionar el grave problema de la pobreza y
la desigualdad en la distribucién de la riqueza y la produccién rural?

En la prdctica, el gobierno nacional ha presentado a las zibres como la
solucién a la inviabilidad de las uar en la altillanura;” ademads, los pro-
yectos que se hagan desde las ziDres serdn acordes a la internacionaliza-
cién de la economia® y se desarrollardn sobre las bases de alta compe-
titividad, equidad y reciprocidad. Como se nota, ya aqui aparecen dos
elementos que han estado antes en el desarrollo agrario colombiano,
y que fueron ya explicados en la primera parte este escrito, a saber: 1)
el mercado exterior que presiona sobre el mercado colombiano para
el desarrollo de algunos sectores econémicos, lo cual va a modificar la
estructura de las relaciones de los grupos locales con las tierras; y 2) una
nueva politica agraria fruto de esta presién. Esto trae cambios funda-
mentales en el desarrollo agrario, entre ellos:

1 1. Un nuevo modelo de desarrollo econémico regional; es decir, se
aplica a algunas zonas del pais. Si se quiere, se trata de desarrollar

"Palabras del presidente Juan Manuel Santos en la instalacién de la legislatura del Congreso de la Republi-
ca 2015-2016 (Presidencia de la Republica, 2016b).
®Art. 1, Ley 1776 del 29 de enero de 2016.



algunas zonas donde las uar no son la salida a la pobreza rural, segin
el gobierno. Esas zonas, que serdn identificadas por la Unidad de
Planificacién Rural Agropecuaria (urra), coinciden con las demandas
de la internacionalizacién de la economia.

2 Una fuerte inversién privada donde personas juridicas, naturales o
empresas asociativas presentardn ante el Ministerio de Agricultura
proyectos acordes con el Plan de Ordenamiento Territorial, con el
Esquema de Ordenamiento Territorial y con los criterios de ordena-
miento productivo definidos por la upra.

3 Vuelve a ser relevante el papel del crédito en el desarrollo rural, pues
cada proyecto tendrd un plan que permita que los recursos sean ma-
nejados a través de créditos de fomento o fiducias, que, segtn la ley,
generan transparencia.

Lo que se busca aqui, como argumentaban los ponentes de la Ley, es au-
nar esfuerzos para fomentar los proyectos productivos para beneficiar a
campesinos sin tierra, quienes asi podran ser propietarios. Sin embargo,
los campesinos quedan sometidos al proyecto productivo presentado
ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural por una empresa o
asociacién que tenga la capacidad técnica de poner a producir a este il-
timo reducto de la frontera agricola colombiana. Este seria el corolario
de una historia que comienza con la resolucién del Estado al conflicto
agrario desde inicios del siglo xx, que termina dejando a los campesinos
a merced de las fuerzas econémicas de la gran propiedad terrateniente,
ahora asociada con los capitales transnacional y nacional, en busca de
lo que se ha llamado la internacionalizacién de la economia, apotegma
favorito de la agricultura colombiana seguin los grandes propietarios de
la tierra a inicios del siglo xxi.
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Introduccion

En este articulo se analiza el proceso de crecimiento y expansién del
sector agropecuario durante los tres primeros lustros del siglo xx1 en
Uruguay. Dicho crecimiento se enmarca, a su vez, en la aplicacién de las
politicas publicas de los gobiernos progresistas entre 2005 y 2015." De
hecho, estos dos fenémenos se dan en el marco de un fuerte proceso de
conflictos y negociacién entre el nuevo elenco gobernante, los sectores
populares y las clases dominantes y las grandes empresas extranjeras.

El articulo desarrolla las principales tendencias de la estructura agraria
y el uso del suelo, el acelerado proceso de concentracién agroindustrial y
los cambios del uso del suelo, para luego analizar los principales efectos
que estos han tenido sobre la produccién familiar y la poblacién rural.

Crecimiento y dinamismo del sector agropecuario

En los primeros afios del siglo xxi, el escenario de la produccién agrope-
cuaria en el pais cambia radicalmente. El crecimiento a nivel internacio-
nal de los precios de las materias primas, a raiz de la demanda de ener-
gia y alimentos (Rubio, 2008), produce un ciclo de expansién productiva
y alza de los precios de las exportaciones agricolas del pais, asi como
un aumento extraordinario de la rentabilidad del sector. Un indicador
claro de estos cambios es la evolucién del precio de la tierra en el pais,
que en esos anos aumenta casi ocho veces su valor, con precios récord,
alcanzando en los casos de las tierras mads fértiles precios similares a los
de la region fronteriza.?

La acelerada valoracion de los precios de los alimentos a nivel interna-
cional hace que las actividades agricolas comiencen a ser atractivas para

" El Frente Amplio, coalicién de partidos de centro-izquierda, asume el gobierno nacional por primera vez
en 2005 y sucesivamente en los periodos 2005-2010, 2010-2015 y 2015-2020.
? Histéricamente, el precio de la tierra en Uruguay, a igual que la calidad del suelo, ha sido mds bajo que

en los paises fronterizos (Vasallo, 1994).



los grandes capitales y produce una fuerte inversién extranjera directa
en la compra de tierras, en la produccién y en los productos exportados.
Como se observa en el cuadro 1, las exportaciones del sector se multipli-
can por 20, tomando como base el ano 2000, y su importancia en las
exportaciones totales crece de manera constante en el periodo. La re-
valorizacién del sector en el pais se da bajo el impulso de los crecientes
precios de la soja, el arroz, la leche, la carne y la actividad forestal.

Cuadro1
Exportaciones de actividades primarias y totales 2000-2012 (en base 100)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
g9
CcC T wn
oz m 100 126 135 240 330 304 383
U =2 -
° > °
T EE
2 B 5 2007 2008 2009 2010 20m 2012
Z8
552 838 1096 1552 1652 2384
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
@
C
g o 100 90 81 96 128 149 173
= °
5 T
=g 2007 2008 2009 2010 20Mm 2012
3
196 258 235 292 344 379

Fuente: Elaboracidn propia con base en BCU (2013, DIEA (2012)
v datos de la Direccion General de Registros.

Este nuevo contexto comienza a producir una nueva fase de concentra-
cién de los recursos en el sector que aumentard ain mds la ya elevada
concentracién que presenta la estructura agraria histéricamente en el
pais. Este proceso tiene lugar porque en este periodo se da la combi-
nacién de tres factores que posibilitan estos grados de contraccién: las
alteraciones en el uso del suelo, la extranjerizacién de la tierra y los
cambios legales para las formas de tenencia de la tierra.

El primer factor estd vinculado a los cambios producidos en el uso del
suelo en el pais en los tltimos lustros. En este periodo se desarrollan dos
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tipos fundamentales de producciones caracterizadas por la dindmica
que representan tanto en lo productivo y lo tecnolégico, como en su im-
pacto en la estructura agraria: la produccién de granos y la forestacién.
En materia de agricultura, la produccion de la soja estuvo al frente de la
expansion del drea productiva, pasando de 10 000 hectdreas en la zafra
de 2000 a 1 334 000 hectdreas en la zafra de 2014-2015. Otro indicador
a tener en cuenta es el incremento en las exportaciones de dicho grano,
ya que en 2001 era de 1.6 millones de ddlares y en 2014 pasa a 1 615
millones de ddélares, convirtiéndose en el principal rubro agricola de ex-
portacién del pais (mcap-Dia, 2015c¢). Esto fue acompanado también por
un cambio en el paquete tecnolégico, introduciendo la siembra directa
y la utilizacién de variedades transgénicas. Esta expansién estd muy fo-
calizada, especialmente en el litoral oeste, donde aparece una vigorosa
presencia de inversion extranjera, principalmente de origen argentino.
Dicho proceso se dio mediante un fuerte aumento de los rendimientos
por hectdrea y con una gran concentracion de la produccién que llevo
a que las chacras mayores a 1 000 hectdreas pasaran de representar un
20% a mediados de la década a un 50% en 2010 (Gonsalves, 2010). Se
advierte la misma tendencia en el acopio y la distribucién del grano,
que concentra en cinco firmas exportadoras el 77% del volumen comer-
cializado. También otras producciones agricolas mostraron un gran di-
namismo en la primera década del siglo —como el trigo, el arroz y la
cebada—, lo que ha llevado, conjuntamente con la soja, a que el drea
agricola total del pais pase de 400 000 hectdreas en el afio 2000 a 1 558
000 en 2014 (MGAP-DIEA, 2015¢).

El otro sector que presentd una fuerte expansiéon fue la producciéon fo-
restal, que, a partir de una legislacién que fomenté su desarrollo en el
pais en los afios noventa y la instalaciéon de una planta procesadora de
pasta de celulosa en 2005, impulsé un aumento de la superficie dedicada
a este rubro que en 2014 alcanzé 1 841 000 hectdreas (piEa-MGAP, 2015¢).
Esta expansién se dio con base en empresas transnacionales que se trans-
forman en grandes propietarios de tierra, llevando la concentracién de
la propiedad de la tierra a niveles impensados para la escala uruguaya.
Las tres principales empresas forestales tienen, en conjunto, mds de me-
dio millén de hectdreas de posesion directa, de las 16.4 millones de hec-
tdreas que posee el pais en produccién agropecuaria (Uruguay xxi, 2013).

La dindmica que imprimen estos dos rubros y la presién que ejercen en
el mercado de tierra por la apropiacién de la renta diferencial a nivel



global llevan a una reestructuracién del resto de los sectores producti-
vos agropecuarios del pais. La forestacién comienza a competir por la
tierra con la ganaderia extensiva y la agricultura con la lecheria, pro-
duciendo un fuerte crecimiento de los precios de los campos, como se
verd mds adelante.

Pero como la subida de precios internacionales de los alimentos tam-
bién impulsé una sélida inversién tecnoldgica y de gestién de la gana-
deria y la lecheria, estos dmbitos aumentaron su eficiencia elevando la
productividad, generando aun mads presiones en el mercado de tierras
y un fuerte proceso de concentracién de la produccién en todos los ru-
bros dindmicos. Esto quedé evidenciado con los resultados del dltimo
Censo Agropecuario (2011), que registra un nuevo descenso en el nime-
ro de pequefios productores, llegando a su minimo histérico aun por
debajo de lo que representaban en 1908.

En este sentido, la lecheria es un ejemplo, ya que presenta una reduc-
cién de su drea en un 15%, pasando de ocupar un millén de hectdreas
en el ano 2000 a 850 mil hectdreas en 2011, al tiempo que el nimero
de productores se reduce un 23%, pero su produccién aumenta apro-
ximadamente un 55%. En la ganaderia también se verifica una fuerte
intensificacién de la produccién por hectdrea, el nivel de extraccion del
ganado sobre el rodeo pasa de un promedio de 10% del periodo 1974
1990, posteriormente a un promedio de 15% durante 1990 a 2000 para
un 19.6% al inicio de la década del 2000 a un 20.3% en 2011-2012, dé-
cada esta ultima que se caracteriza por sostener este coeficiente de ex-
traccion en forma constante y no coyuntural, como se observaba en las
anteriores muchas veces por situaciones de liquidacién de stock (Mur-
guia, 2006). Esto es producto de nuevas tecnologias de cria y engorde del
ganado y la aparicién de la alimentacién a corral, asi como una fuerte
articulacién vertical con los frigorificos que pasan a ser propiedad de
capitales brasilefios y que tienden a tener produccién propia al comprar
establecimientos ganaderos de gran porte.

Un segundo elemento de este proceso de crecimiento es la extranjeri-
zacion de la propiedad de la tierra por diferentes vias. La presencia de
empresas trasnacionales europeas y chilenas comprando grandes super-
ficies de tierra para la forestacién, la inversion brasilena en el arroz,
la industria cdrnica y en los campos ganaderos, asi como la presencia
directa de empresas e inversionistas argentinos en la soja marcan los

305



306

principales rasgos de extranjerizacién. También es de destacar la apari-
cién de inversiones directas en grandes establecimientos en el sector en
otros rubros como la lecheria y la fruticultura, entre otros, donde existe
una presencia importante de capitales europeos. La importancia cuanti-
tativa de esta extranjerizacion es dificil de estimar, dado que la mayoria
de estas inversiones se realizan en forma de sociedades anénimas, por lo
que no registra nacionalidad de los accionistas. Pero, sin duda, estos son
agentes cada vez mds determinantes en la estructura agraria del pafs,
lo que supone atender en particular sus estrategias y comportamientos
para poder dar cuenta de la influencia que pueden tener a mediano
plazo en las politicas publicas para el sector.

El tercer factor que debe incluirse en la caracterizaciéon de esta etapa
de expansion capitalista en el agro es el referente a las modificaciones
legales que posibilitaron la compra de tierras por parte de las sociedades
anénimas. Si bien las mismas se introdujeron a fines de la década de
1990 como una expresion mds de las politicas neoliberales que busca-
ban fomentar la inversién en un sector deprimido, resultaron un instru-
mento muy importante para facilitar la concentracién en un ciclo eco-
némico de crecimiento. Esta normativa permitié alterar radicalmente
las caracteristicas de la tenencia de la tierra en Uruguay, mientras que
las personas fisicas, propietarios tradicionales de los establecimientos,
perdieron importancia relativa frente a los inversores nacionales y fun-
damentalmente extranjeros, que mediante esta nueva forma juridica
de tenencia ingresaron masivamente al mercado de tierras del pais. El
ultimo censo agropecuario indica que 47.2% de la superficie productiva
del pais estd en manos de estas sociedades anénimas, lo que sefiala la
profundidad de las transformaciones en el sistema de tenencia de la tie-
rray la complejidad para el andlisis de la estructura agraria y su sistema
de representacion de intereses actuales en el pais.

Estos tres elementos impulsaron el mercado de tierras en el pais, que,
movido por las dindmicas comentadas, tuvo un ascenso vertiginoso en
el nimero de transacciones y cantidad de hectdreas involucradas en es-
tos ultimos afos. Entre 2000 y 2014 se comercializé casi el 48% del total
de la superficie agraria del pais, segtin el Censo General de 2011. En
ese periodo, el nimero de operaciones de compra-venta llegaron a 33
749, significando la comercializacién de 7 664 miles de hectdreas. Si se
analizan las ventas por escala de superficie, se aprecia que las hectdreas
correspondientes al estrato de productores familiares son los que tienen



mayores niveles de transacciones, lo que indicaria que este dinamismo
en la compra de tierras tiende a afectar a los predios menores y a fomen-
tar el aumento promedio del tamano de los predios® (Mcap-DIEA, 2015a).
Otra caracteristica de estas compra-ventas es que el 49% de las hectdreas
vendidas en este periodo han sido adquiridas por sociedades anénimas
(MGAP-DIEA, 2015¢).

Esta presion sobre la tierra se observa también en el mercado de arren-
damientos. En el periodo 2000-2014, la superficie arrendada fue crecien-
do ano a ano, registrandose en estos anos 30 497 contratos, por un total
de 10.9 millones de hectdreas y un monto de casi 1 113 millones de déla-
res (MGAP- DIEA, 2015Db). En el censo de 2011 se registraron bajo esta forma
de tenencia 2 500 000 de hectdreas, de las cuales 900 000 se habian
arrendado ese mismo afio. Esto muestra, ademds de la profundidad de
las transformaciones productivas y el dinamismo de los sectores agroex-
portadores, la fuerte presién que ejercen estos agentes econdémicos so-
bre la estructura agraria actual.

El corolario de todos estos factores ha sido el aumento del precio de la
tierra que al inicio del anio 2000 tenia un valor de precio promedio por
hectdrea vendida de 448 doélares, pasando en 2014 a un valor promedio
de 3 934 ddlares. Por tanto, en 15 anos el precio de la tierra se multiplico
casi por 8. En las regiones con mayor aptitud agricola, el precio prome-
dio superd los 5 000 délares a fines de ese periodo (Mcap- DIEA, 2015). Los
precios de los arriendos también mostraron un aumento importante
en el periodo, pasando de un promedio de 28 ddlares en el aflo base a
174 ddlares la hectdrea en 2014, mientras que en los predios agricolas
el precio de arriendo promedio se ubic6 por encima de los 331 ddlares
para ese ano (MGAp- DIEA, 2015b).

? En el periodo 2000-2014, el 75.8% de las operaciones fue en explotaciones menores a 200 hectédreas
(p1EA-MGAP, 2015C).
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Cuadro 2
Evolucién del precio de la tierra

superficie vendida Valor
Afio Numero de Total (mlles Dron!edio Total lmlllones Promedlq
operaciones  dehectdreas)  [hectéreas) de dolares) (dolar/ha./ano]
Total 33749 7664 227 11067 1444
2000 1517 308 203 138 448
2001 1966 530 270 219 413
2002 1598 365 229 141 385
2003 2156 1 344 3N 420
2004 2746 758 276 503 664
2005 2872 846 295 613 725
2006 3245 859 265 972 132
2007 3277 676 206 968 1432
2008 2959 684 231 1260 1844
2009 1847 323 175 753 2329
2010 2093 336 161 885 2633
201 2288 354 155 1130 3196
2012 2060 336 163 1166 3473
2013 1868 371 199 1305 3519
2014 1257 178 142 702 3934

Fuente: MGAP-DIEA, 2015a.



La estructura social agraria: tendencias y situacion actual

En Uruguay, la estructura agraria se consolidé en forma temprana en
relacion al continente latinoamericano, con el alambramiento de los
campos en 1875, impulsado por el militarismo del siglo xix para poner
fin a las disputas de la propiedad del ganado y comenzar a modernizar
la estancia cimarrona y establecer con claridad la propiedad privada
de la tierra. Este proceso beneficié la consolidacién de un modelo hege-
monico de latifundio ganadero extensivo, demarcando y otorgando la
propiedad legal de la mayoria de las tierras a los grandes terratenientes.
El propio proceso por el cual se implemento el alambramiento de me-
dianeria forzosa supuso que quien no tenia recursos para financiar las
inversiones requeridas seria desplazado por los vecinos que si disponian
de esos recursos, lo que gener6 una fuerte reduccién de los pequenios
establecimientos (Barrdn y Nahum, 1967). El resultado de este proceso
fue que, a inicios del siglo xx, segin datos del primer censo agropecua-
rio del pais (1908), un grupo de 3 700 productores controlaban ya en esa
época el 65% de la superficie agricola, dando origen asi a una estructura
agraria fuertemente concentrada. En esos primeros afos, la agricultura
familiar se comienza a conformar con la llegada de emigrantes espafo-
les e italianos de origen campesino que irdn poblando los alrededores
de la ciudad de Montevideo y formando el sistema de abastecimiento de
alimentos para la poblacién del pais.

A mediados del siglo xx, el pais comienza a desarrollar el modelo de
orientacién desarrollista mediante la Industrializacién Sustitutiva de
Importaciones (is1), que busca reemplazar los bienes importados por
bienes producidos localmente a través de un conjunto de medidas de
proteccién arancelaria y una politica industrial que otorgaba subsidios
a aquellos productos nacionales que fueran a sustituir a los productos
importados. En este modelo, las politicas publicas para el sector agri-
cola estuvieron enfocadas en la proteccién arancelaria de los cereales,
en las importaciones subsidiadas de insumos agricolas y en el crédito
barato con el objetivo de desarrollar la agricultura nacional y disminuir
los costos de alimentacién de la mano de obra (Pifieiro, 1991). Dicha
orientacién econdémica favorecera el desarrollo del primer proceso de
“agriculturizacién” en Uruguay, dando oportunidad para que la peque-
Na y la mediana produccién familiar se expandieran. Es asi que se pro-
duce un sélido crecimiento del nimero de establecimientos de menos
de 100 hectdreas, que alcanzan su mdxima expresion en la década de
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1960, cuando llegaron a representar casi al 75% de los productores de
la época®

Pero en la década de 1960 el modelo econémico comienza a agotarse
y aparecen las primeras sefiales de estancamiento e inestabilidad eco-
némica.® La falta de crecimiento y la puja distributiva durante toda esa
década comienzan a producir una crisis econémica y social que termi-
nard con la caida de la democracia y dard paso a la dictadura. En este
periodo se inicia el declive de la agricultura, producto de la caida de los
precios internacionales de las materias primasy el proceso de liberaliza-
cion de la economia que impulsardn la dictadura military los gobiernos
siguientes hasta comenzado el siglo xx1. En ese lapso, la estructura agra-
ria pierde mds de la mitad de los productores del estrato mds pequeio.
Concomitantemente, se produce el estancamiento de la ganaderia y el
desarrollo de importantes complejos agroindustriales como arroz, citri-
cos y lecheria principalmente, que aportaron el dinamismo al sector,
conformando una fuerte base de empresarios rurales de mediano y gran
porte vinculados a dichas producciones.

A partir de los primeros anios del siglo xx1, como se menciond, se abre un
periodo de acelerado crecimiento global de la produccién agropecuaria
que generard un efecto importante en las formas de tenencia de la tierra
al abrir un nuevo ciclo de concentracién y exclusién de productores. En
el cuadro siguiente se muestra la evolucién histérica de la estructura
agraria en el ultimo siglo, la cual refleja las tendencias anteriormente
resenadas.

* Dado que los datos censales no permiten diferenciar a los productores segiin el uso de la fuerza de trabajo
en capitalistas o familiares, se tomard para el andlisis de la estructura agraria como representativos de la
agricultura familiar a los predios de menos de 100 hectdreas. Este criterio ha sido utilizado en el pais por
la mayoria de los estudios que tratan de dar cuenta de la evolucién de este grupo de productores, dado que
recién a partir de la década de 1980 se puede contar con procesamientos especificos para diferenciar a los
productores segtin la fuerza de trabajo utilizada en el predio.

* En 1958 se da un cambio de gobierno al ser derrotado el partido que por mds de tres décadas habfa
impulsado ese modelo econémico. En estas circunstancias comienzan a firmarse los primeros acuerdos con

el Fondo Monetario Internacional (¢m1), dando un viraje importante en el rumbo de las politicas ptblicas.
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Cuadro 3
Evolucién del porcentaje de explotaciones y de superficie explotada en Uruguay,
segun estratos de tamaiio

Explotaciones 1908 1913 1937 1951 1961 1970 1980 1990 2000 2001

1a99
) 557 615 715 740 748 729 687 617 619 555
hectareas
1002999 30 325 238 217 208 220 256 310 308 352
hectdreas
1000ymas oo 61 47 42 44 51 57 74 13 92
hectdreas
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
superficie 4006 1913 1937 1951 1961 1970 1980 1990 2000 2001
explotada
1299
] 50 61 s/d 92 88 75 70 57 59 45
hectdreas
1002999 308 343 s/d 343 343 340 364 367 365 342
hectareas : : s : : : : : : :
1.000y mas 642 596 s/d 565 569 583 566 575 576 613
hectareas
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Riella (2002) y Censos Generales Agropecuarios.

El fenémeno de expansién capitalista de estos ultimos anos opera de
manera decisiva en el mundo agrario, mostrando sus primeros efectos
globales en la estructura agraria que recoge el Censo Agropecuario de
2011. Como se observa en el cuadro superior, el nimero de explotacio-
nes agropecuarias se redujo casi un 20% en la dltima década. En térmi-
nos absolutos, el Unico incremento fue el de los predios mayores, que
aumentaron en 2.5%, en tanto que los predios pequenos se redujeron
un 27% y los medianos un 9%.

Si se compara el afio 2011 con las dos décadas anteriores, se aprecia
un aumento del nimero de predios mayores a mil hectdreas y de los
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predios medianos y una fuerte reduccién de los pequenos. Por tanto,
la combinacién de los procesos descritos anteriormente mostraria una
fuerte propensién a la concentracién de la tierra aiun mds fuerte que
en los procesos de liberalizacién de los anos noventa. La diferencia con
ellos radicaria en que estos operaran mds por la fuerza de los agentes
econ6émicos del mercado frente a la imposibilidad de regulacién esta-
tal que los anteriores, que fueron provocados principalmente por los
cambios en las regulaciones en los mercados mds que por una fuerza
econémica pujante.

Sin embargo, cuando se miran estos procesos en términos relativos,
se constata que la estructura agraria contempordnea es muy similar a
la que existia al inicio del siglo xx, y que la misma, si bien ha sufrido
transformaciones, ha mantenido estable el grado de concentracién de
la tierra en los estratos altos. Lo que mds se destaca en esta ultima déca-
da es el acelerado aumento de las explotaciones de mayor tamano, que
muestra el mayor crecimiento intercensal de todo el siglo. En cambio,
el estrato de explotaciones pequefias alcanza su valor mds bajo en todo
el siglo, luego de haber crecido en forma sostenida hasta la década de
1960, cuando comienza un declive que se acelera en esta ultima década.
Algo similar sucede cuando se analiza la variacién en la superficie que
es controlada por cada estrato. El estrato mayor recoge un crecimien-
to de casi un 4%, en tanto que el peso del estrato medio se reduce por
primera vez en 40 afos, pasando a controlar la superficie que tenia en
1970, mientras que la superficie de los establecimientos menores cae
abruptamente en el periodo, pasando a controlar solo el 4.5% de la su-
perficie total. Este valor es casi similar al incremento de superficie que
tuvieron los grandes predios solo en el dltimo decenio.

En sintesis, el andlisis de largo plazo evidencia un largo proceso de mds
de 40 anos de aumento de la concentracion de la tierra, agudizado en
la dltima década, cuando se combina la reduccién de predios pequenos
y ahora medianos con un aumento de la superficie bajo control del es-
trato mayor.

La agricultura familiar y su situacion en el escenario actual

En este apartado nos detenemos en la evolucion de la agricultura fami-
liar y en su diferenciacién interna a lo largo de las ultimas décadas. El



nuevo contexto de rdpida expansién de la agricultura y la forestacién
que condujo a un fuerte proceso de intensificacién tecnoldgica en la
primera década de este siglo cambi6 la relacién entre rentabilidad, es-
cala e inversion de capital, convirtiéndose en un nuevo desafio para la
agricultura familiar

Segun los datos del Censo Agropecuario de 2011, las explotaciones agro-
pecuarias de menos de 100 hectdreas representan el 55.5% de las explo-
taciones del pais y controlan solo un 4.5% de la superficie. Ello implica
el menor peso de estas unidades productivas en la estructura agraria de
los ultimos 100 afios, que expresa mds de cuatro décadas de reduccién
sistemdtica de estas explotaciones.

Grafical
Evolucién del nimero de explotaciones en Uruguay, segun estratos de tamaiio (1908-2011)
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Fuente: Censo General Agropecuario 1908, 1913, 1937, 1961, 1970, 1908, 1990, 2000, 2011
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En este nuevo contexto, las unidades familiares no solo han reducido su
peso, sino también han cambiado su composicién interna por tipo de
produccién. Como es sabido, en cada uno de los principales rubros de
produccidn de la agricultura familiar en el pais, hay diferentes procesos
técnicos, modalidades organizativas y de relacionamiento con las cade-
nas de comercializacién e industriales que hacen que los impactos en el
sector sean diferenciados por el tipo de produccién predominante en el
establecimiento.

De esta manera, como se puede observar en el cuadro 4, las unidades
familiares que han logrado mantenerse en el sector han ido variando su
peso interno. La produccién ganadera es la que se mantiene como prin-
cipal rubro productivo, ampliando su participacién del 43% en 1980 al
61% en 2006. Esto puede ser entendido, como sefala Pifieiro (1991), por
las caracteristicas productivas de este rubro y la ubicacién de los pro-
ductores en la fase de cria de ganado, lo que permitiria la persistencia
de unidades familiares. La fase de cria tiene un menor dinamismo tec-
nolégico, ciclos de produccién relativamente largos y exige pocas horas
de trabajo en el predio, lo que hace todavia posible hacerlo a peque-
na escala. Esto se refuerza también por la inexistencia de una cadena
agroindustrial articulada que imponga escalas minimas de produccién
como en otros rubros. Ademds, en muchos casos esto permite que las
unidades familiares ganaderas puedan combinar las actividades en el
predio con otras ocupaciones, dando lugar a una fuerte presencia de
hogares pluriactivos y una creciente participacién de la mujer en esas
estrategias (Morales, 2009).

En los dltimos anos, dado el alto valor de la carne y los altos valores de
la tierra, la ganaderia se ha dinamizado para aumentar su eficiencia,
afectando las condiciones favorables que existian para la reproduccién
de las unidades familiares, lo que puede explicar la leve reduccién que
se observa en el rubro entre 2006 y 2013.



Cuadro 4
Evolucién de la distribucién de las unidades familiares, segun principal rubro
de produccién, en porcentaje (1980-2013)

Rubro 1980 2000 2006 2013
Ganadero 431 65.2 61 57
Agricola extensivo 26.6 2.1 34 3
Lechero 15.1 1.4 13 13
Horticultura 5.4 11.8 13 17
Zreu;i;sj,avlﬁedos y animales 98 96 0 0
Total 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Riella (2010] y datos de los productores familiares
inscriptos de forma voluntaria en el Registro de Productores/as Familiares 2013 (MGAP)

El rubro de la agricultura extensiva es el que sufre la variacién mds
negativa, pasando de tener un peso de casi 27% al inicio de la serie a tan
solo 3% en 2013. Esta importante reduccién muestra lo regresivo de los
cambios productivos en el sector que facilit6 el incremento de las uni-
dades capitalistas en detrimento de las unidades familiares. La introduc-
cién de cambios técnicos, que implicé el aumento de la productividad
y la reduccidn de los costos unitarios a través de nuevas tecnologias de
produccién, produjo un aumento en las escalas productivas y compleji-
76 el mercado de la agricultura extensiva. Otro factor significativo de la
reduccién de este rubro productivo ha sido el aumento exponencial del
precio de la tierra, que ha llevado a que muchos productores vean como
una alternativa atractiva la venta de sus tierras ante los menguados in-
gresos que obtienen en sus unidades. De esta manera es posible observar
la acelerada concentracién de este rubro de produccién en unidades
capitalistas, debido a los cambios tecnoldgicos y econémicos.

Por su lado, las unidades familiares en el rubro de la lecheria lograron
mantener su participacién durante casi todo el periodo —en 1980 era
15% y en 2013 era 13%—, a pesar de que durante esos anos el sector ha te-
nido una fuerte transformacién productiva y tecnolégica. Esto se debe,
en buena parte, a que esta produccién histéricamente se ha desarrolla-
do en el marco de una fase industrial cooperativa con fuerte presencia
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entre sus asociados de pequenos lecheros y un mercado interno parcial-
mente regulado (a través de la fijacién del precio de venta para garanti-
zar el suministro a la poblacién), lo que permitié una mayor resistencia
de las unidades familiares.

La agricultura familiar en la lecheria también implementdé estrategias
asociativas de resistencia que permitieron el acceso a la tierra de forma
colectiva, mediante campos de recria que dieron a muchos productores
la posibilidad de adaptar su escala de produccién a las nuevas exigen-
cias tecnoldgicas del sector. A raiz de estas acciones también se reforzo
su participacién y empoderamiento dentro de las organizaciones gre-
miales y en las cooperativas del sector, ampliando sus posibilidades.

En la produccién horticola se da un aumento importante de la parti-
cipacién de las unidades familiares, cuya representacion crecié del 5%
en 1980 al 17% en 2013. Este rubro es muy intensivo en mano de obray
viable en pequenas superficies —especialmente cuando se realiza en in-
verndculos—, por lo que parece ser un nuevo refugio para la agricultura
familiar frente a la presién del mercado de tierras. También en este ru-
bro los productores familiares con base en su accién gremial han logra-
do presionar al gobierno para colocar algunas trabas a la importacién
de productos frescos de los paises vecinos y de esa manera resistir a ese
tipo de competencia, pues los costos de produccién en estos rubros en la
region son sensiblemente mds bajos que los del Uruguay.

Finalmente, en el rubro de produccién dedicado a frutales, viledos y
animales de granja, las unidades familiares se mantienen estables por
las mismas razones expuestas para la horticultura. En estos rubros la
empresa capitalista tiene una mayor presencia, por lo que la estrategia
para mantenerse en la produccién ha sido tratar de vender de manera
directa en mercados locales o articularse de manera subordinada con
las empresas acopiadoras o procesadoras.

En sintesis, las unidades familiares, en su conjunto y en términos relati-
vos, hoy son mds ganaderas y hortifruticolas que hace 30 afos, mientras
que han desaparecido casi por completo las dedicadas a la agricultura y
se ha mantenido casi constante el porcentaje de las unidades familiares
dedicadas a la lecheria.

En general, el proceso de diferenciacién interna que se ha dado en las
ultimas décadas ha llevado a que los productores familiares que logra-



ron subsistir presenten hoy un nivel mayor de capitalizacién, que utili-
cen mads tecnologia y menos mano de obra. Esto se da en especial en la
lecheria, en algunos rubros fruticolas y de granja, siendo menor en la
ganaderia y en la horticultura, donde ain podemos encontrar algunos
productores en reproduccién simple. En todos ellos se nota, ademds, un
proceso de envejecimiento de la edad promedio, que alcanza ya 53 afos,
y una reduccién del nimero promedio de integrantes de los hogares,
que tiende a igualar al promedio de hogares urbanos (3.1 personas por
hogar) (Riella, 2010).

Como ya se ha senalado, a lo largo estas décadas la agricultura familiar
fue forjando, como una de sus estrategias de resistencia, diferentes for-
mas de accién colectiva, tanto a nivel local con las organizaciones de
base y las sociedades de fomento rural, como a nivel nacional a través de
la conjuncién de fuerzas en diversas instituciones, buscando influir en
las politicas publicas vinculadas al sector. Como veremos en el apartado
siguiente, no se puede interpretar el mundo de la agricultura familiar
en Uruguay sin detenerse en la acciéon gremial de la Comisién Nacio-
nal de Fomento Rural, dado que la misma constituye una caracteristica
relevante en el proceso de constitucion, desarrollo y resistencia de las
unidades familiares en el pais.

Poblacion rural y cambios en la estructura agraria

La dindmica productiva de las ultimas décadas del siglo xx estuvo marca-
da por una fuerte reduccién de la poblacién rural y un debilitamiento de
las redes sociales de articulacién de los territorios rurales, aumentando
la pobreza y produciendo un fuerte letargo de las pequenas localidades
vinculadas al agro. Los mercados de empleo se volvieron cada vez mads
zafrales y se produjo una urbanizacién de la fuerza de trabajo rural.
Estos procesos, produjeron un impacto diferencial segun las distintas
regiones del pais, generando en algunos territorios fuertes problemas
de cohesién social y territorial, el vaciamiento de los espacios publicos
en las zonas rurales y el aumento de las desigualdades territoriales en el
pais (Riella et al., 2011).

Estas fuertes transformaciones producidas en la estructura agraria en
la dltima década han afectado significativamente a la poblacién rural.
La desaparicién de casi el 30% de las pequenas explotaciones y casi un
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10% de las medianas produjo una reduccién de la poblacién residente
en el medio rural disperso, que ha alcanzado su minimo histérico de
6% del total de la poblacién, con una reduccién del periodo intercensal
del 25%. También se dio una reestructuracién de los centros poblados
menores, vinculados a las dreas rurales, los cuales en muchos casos han
aumentado su poblacién a causa de la articulacién y los servicios que
le prestan a los rubros mds dindmicos y a los grandes establecimientos,
sobre todo en mano de obra y servicios (Ramirez, 2014).

Pero, paradéjicamente, si bien en el ultimo quinquenio, a raiz de las po-
liticas publicas y el crecimiento del sector, se redujo considerablemente
la pobreza en las dreas rurales, como muestra el cuadro inferior, siguen
siendo los pequenos pueblos rurales habitados en general por asalaria-
dos rurales y pequenios productores, donde se concentran los mayores
porcentajes de pobreza en el pais, expresando de alguna manera las
desigualdades observadas en la estructura agraria. Una interpretacién
posible de esta persistencia es que el sector agrario no crea cantidad sufi-
ciente de empleos de calidad para contrarrestar los efectos socialmente
negativos que produce una estructura agraria tan concentrada. No hay
que olvidar que Uruguay es uno de los paises que presenta el mayor
grado de asalarizacion en el medio rural en el mundo.

Cuadro 4
Incidencia de la pobreza en personas por drea geografica (en porcentaje). LP 2006

Area 2006 2007 2008 2009 2010 207 2012 2013 2014

Total pais 325 29.6 24.2 21 18.5 13.7 12.4 1.5 9.7

Montevideo  32.9 30.8 26 241 21.6 16.7 16.6 15.7 131

Pob.

+-5000 324 29.3 229 191 16.3 121 10.1 8.6 75
pob. 425 37.8 345 25.6 235 16 10.7 1.9 9.4
<=5000 ’ ’ ' ' ’ ' ’ '
Rural 20.7 16.4 1.5 9.1 6.1 6.0 41 3 3
disperso

Fuente: INE, 2015



Reflexiones finales

En las ultimas décadas, el agro uruguayo inicié un proceso de profun-
das transformaciones, tan radicales como las que se produjeron a fines
del siglo xix con la introduccién del alambramiento y el mestizaje del
ganado, alterando el acceso y el uso de los recursos naturales disponi-
bles. Estas mudanzas, que se aceleran en el nuevo siglo, se expresan en
indicadores cuantitativos como el aumento del pB y el volumen de las
exportaciones, pero también en cambios cualitativos en la estructura
de produccidn, los agentes involucrados y el propio paisaje rural. Por el
peso que tiene el agro en la economia del pais, estas transformaciones
repercutieron en toda la sociedad uruguaya.

Esta expansion capitalista que se da en el agro uruguayo en el siglo xxi, a
influjo de los procesos de mundializacién de la agricultura, ha profun-
dizado la exclusién de la produccién familiar y acelerado las tendencias
a la concentracién y extranjerizacién de la tierra y de la base agroin-
dustrial del pais. Los sectores dominantes del agro lograron una mayor
apropiacion de la riqueza generada en estos afos, aumentando su parti-
cipacion en la apropiacion del piB agropecuario en el periodo. A su vez,
estos cambios no se dan de la misma forma ni con la misma intensidad
en todos los territorios rurales uruguayos, por lo que es posible observar
la configuracién simultdnea de distintas territorialidades en el pais.

Estos cambios se producen en el marco de los entrantes gobiernos pro-
gresistas que intentan implantar una serie de politicas publicas para
regular la dindmica econdémica, terminando con un ciclo de politicas
neoliberales profundas en el pais. Si bien las diferentes medidas lleva-
das adelante lograron mitigar, en cierta medida, la pobreza en los terri-
torios rurales del pais, no fueron capaces de contrarrestar los procesos
mds estructurales de la expansién capitalista reciente en el agro. Esto
muestra una vez mads los limites de la accién del Estado para regular los
procesos acelerados de acumulacién capitalista en los paises periféricos.
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Introduccion

El reciente enfoque en los ingresos mads altos a nivel internacional (Pike-
tty y Saez, 2006; Atkinson y Piketty, 2010; Piketty, 2014) deberia ayudar
a centrar la atencién en América Latina. La regién se ha caracterizado
tradicionalmente por una alta concentracién del ingreso y por la in-
fluencia politica de la élite (Banco Mundial, 2003). La interaccién entre
la concentraciéon econémica y la concentraciéon del poder politico ha
llevado a conflictos sociales regulares y a menudo ha contribuido a una
debilidad institucional.

Segun la literatura histdrica, el control inicial de los recursos por una
élite buscadora de rentas llevé a un modelo de desarrollo altamente ses-
gado. Aunque existe un debate en cuanto a si el proceso se inicié en la
época colonial (Engerman y Sokoloff, 1997; Acemoglu, Johnson y Robin-
son, 2001) o a fines del siglo xix (Coatsworth, 2008; Williamson, 2010),
no hay dudas sobre las consecuencias negativas de la desigualdad en el
ultimo siglo. La élite se beneficié de los auges de los productos bdsicos,
rechazo6 a menudo una imposicién tributaria progresiva y no incorporé
grandes segmentos de la poblacién en la politica social.!

Dada la importancia histérica de los ingresos mds altos y del poder de
la élite, sorprende saber que los trabajos doctrinarios sobre la reduccién
de la desigualdad de los ingresos en la dultima década los han ignorado,
concentrdndose, en cambio, en el crecimiento a corto plazo del empleo
formal y en la reduccién de la tasa de retorno educativo (Cornia, 2010).

* Tnvestigacion financiada en parte por CAF-Banco de Desarrollo de América Latina y el Fondo Fell de
la Universidad de Oxford. Mi especial agradecimiento a Giorgio Boccardo por su valiosa asistencia en la
investigacion y a Luis Bértola, Juliana Martinez Franzoni, Javier Rodriguez Weber y Jeffrey Williamson por
sus comentarios a un borrador previo.

Este capitulo se publicé originalmente como Diego Sdnchez-Ancochea (2016), La economia politica de

la desigualdad en el nivel mds alto de Chile contempordneo. En Luis Bértola y Jeffrey Williamson (eds.),

La fractura. Pasado y presente de la biisqueda de la equidad social lati ricana. Buenos Aires: Fondo de
Cultura Econémica, Banco Interamericano de Desarrollo.

' Siguiendo a Amsden y DiCaprio (2012, p. 352), defino a la élite como una minoria de la sociedad “que
goza de una condicién privilegiada y ejerce un control decisivo sobre la organizacién de la sociedad”.



Segun los informes mads optimistas, el gasto en educacién superior in-
cremento la oferta de trabajadores calificados y redujo su remuneracién
relativa (Lopez-Calva y Lustig, 2010). La constitucién de transferencias
en efectivo condicionales, las jubilaciones sin aportes y otros programas
de asistencia social mejoraron la capacidad redistributiva del Estado
(Cornia, 2014).

¢Qué ha pasado con la concentracién econémica y politica en el nivel
mads alto? ¢Ha mermado la influencia de la élite? ¢Es probable que dis-
minuya en el futuro? Contestar estas preguntas requiere ir mds alld
del andlisis econométrico que se basa en datos domésticos imperfectos,
disponibles inicamente para unos pocos afos. También demanda un
andlisis mas riguroso de las formas a través de las cuales los ingresos
mds altos se reproducen a lo largo del tiempo, que va mds alld de las
discusiones de la tasa de retorno educativo y los efectos de todas las
politicas sociales.

En este capitulo estudio el caso de Chile, un pais donde el decil mds alto
hace un gran aporte a la desigualdad total (Yotopoulos, 1989; Torche,
2005). Me baso en la literatura econémica politica reciente sobre institu-
ciones y élites (Acemoglu y Robinson, 2012; Amsden, DiCaprio y Robin-
son, 2012; Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea, 2013), asi como en
el andlisis de los ingresos mds altos en todo el mundo y de otros datos
disponibles (cuantitativos y cualitativos) de Chile.

Recordando el aporte de Javier Rodriguez Weber,? ilustro cémo la dicta-
dura de Pinochet contribuyé a que se profundizara la concentraciéon en
el nivel de ingresos mds alto de Chile y redefinié la economia politica del
pais. He revisado estudios sobre distribucién del ingreso para demostrar
que la participacién en el ingreso del 1% y del 10% mds pudiente es, en
la actualidad, muy alta. La probabilidad de que esta situacion se revier-
ta en el futuro es limitada por varias razones. En primer lugar, existe
una alta concentracién de mercado, los grandes grupos econémicos son
poderosos y las politicas de produccién se han modificado lentamente.
En segundo término, los sindicatos siguen siendo débiles y no pueden
actuar como una fuerza compensatoria en el mercado laboral. Y, en ter-

? Véanse Rodriguez Weber, 2014 y 2016.
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cer lugar, la politica impositiva inicamente ha aumentado de manera
pausada, en parte debido a la oposicién de la élite. Asimismo, el capitulo
reconoce el movimiento gradual de Chile hacia un universalismo redis-
tributivo en materia de politica social (Huber y Stephens, 2012) y explora
si estas politicas pueden transformar la economia politica de Chile en el
futuro. En conclusién, invito a realizar mayores investigaciones sobre las
élites para evaluar las trayectorias distributivas futuras en América Lati-
na. En virtud de la falta de datos y de la necesidad de considerar las inte-
racciones entre el proceso politico, el social y el econémico, los estudios
futuros podrian requerir la adopcién de enfoques multidisciplinarios.

Desigualdad en
los ingresos e
ingresos mas
altos en
América Latina

Histéricamente, en América Latina mads recursos han ido a los adinera-
dos que en cualquier otro lugar del mundo.? Aunque no se cuenta con
datos a largo plazo en materia de concentracién en el nivel mads alto, la
situaciéon a principio de los aflos noventa podria constituir una buena
representacion de los modelos anteriores (cuadro 1).* En 1992, el decil
mds rico de América Latina recibi6 el 48% del ingreso total; 1.7 veces
mds que en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémicos (ocpE).®

? Algunas de las siguientes discusiones se toman de Sdnchez-Ancochea (2009).

* Enfocarse en los comienzos de los afios noventa es mds significativo que usar datos mds recientes porque
en el resto del articulo estamos interesados precisamente en los cambios recientes. Idealmente, usarfamos
datos comparativos de los afios sesenta en el medio de la sustitucién a la importacién, pero esa informacién
no se encuentra disponible.

* Como discutiremos mds adelante, el uso de encuestas domésticas para analizar la concentracién del
ingreso en el nivel més alto es problemdtico. Los grupos de altos ingresos tienden a ser insuficientemente
representados en muchas de estas encuestas y la ganancia de capital se mide de manera deficiente. Incluso
los datos histéricos comparativos en los grupos de ingresos mds altos en la mayorfa de los paises en vias de

desarrollo tampoco estdn disponibles hasta ahora (véase Piketty, 2014).



Cuadro1
Varias regiones del mundo. Distribucién del ingreso por decil, 1992

Decil  AméricaLatina Africa Asia Europa del Este OCDE
1 16 2.1 2.6 2.2 2.5
2 2.4 3 35 3.8 34
3 3 3.7 4.8 51 53
4 34 4.6 5.8 5.7 6.3
5 5 5.5 6.5 75 73
6 6 6.5 75 8.2 8.6
7 76 8.6 9 9.4 10.5
8 9 10.5 10.5 10.8 12.2
9 14 13.3 2.4 12.8 14.8

10 48.8 422 374 347 291

Fuente: Banco Mundial (2003).

El cardcter unico del modelo de desigualdad de América Latina se ve ain
mas claro en el cuadro 2, que compara la distribucién del ingreso en cada
regién con la de los paises de la ocpe. Cada observacidon representa la
participacién en el ingreso de un decil especifico en relacién con la mis-
ma participacién en la ocpe. Por ejemplo, el decil mds pobre en América
Latina recibi6 (en términos relativos) sélo el 64% de lo que gand el decil
mds pobre en los paises de la ocpk.
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Cuadro 2
Varias regiones del mundo. Ingreso compartido en comparacion con aquel de la ocoe, 1992

Decil  América Latina Africa Asia Europa del Paises
Este desarrollados
1 0.64 0.84 1.04 0.88 1
2 0.7 0.88 1.03 112 1
3 0.57 0.7 0.91 0.96 1
4 0.54 0.73 0.92 0.9 1
5 0.68 0.75 0.89 1.03 1
6 0.7 0.76 0.87 0.95 1
7 0.72 0.82 0.86 09 1
8 0.74 0.86 0.86 0.89 1
9 0.95 09 0.84 0.86 1
10 1.68 1.45 1.29 1.19 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del cuadro 1.

En América Latina, todos los deciles, salvo el mads alto, recibieron en
1992 una participacién de ingresos mds baja que en cualquier otra par-
te del mundo. La situacién fue particularmente dramadtica en lo mds
bajo de la estructura distributiva, pero la clase media baja también se
vio afectada. Los latinoamericanos en el decil medio, por ejemplo, re-
cibieron sélo el 68% del recibido en los paises de la ocpk (en términos
relativos). Al mismo tiempo, la participacién del 10% mads rico era sig-
nificativamente superior a aquella de la ocpk, asi como a la de Africa,
Asiay Europa del Este. La literatura emergente sobre ingresos mds altos
basados en estadisticas impositivas ha confirmado este problema para
la década de 2000. La participacion del 1% mds rico en los paises de
América Latina en donde los datos se encuentran disponibles es mucho



mayor que en Estados Unidos (Alvaredo y Londono Vélez, 2013; Medei-
ros, Souza y Avila de Castro, 2014).

El alcance de la concentracién en el nivel mds alto es también evidente
cuando se considera la distribucién de la riqueza. Merrill Lynch, en co-
laboracién con Capgemini, publica una estimacién periédica de la can-
tidad de individuos con alta riqueza neta (anwi, por sus siglas en inglés),
duenos de al menos un millén de délares estadounidenses en activos
financieros (Merrill Lynch, 2006). En 2006, América Latina ostentaba
300 000 individuos con alta riqueza neta (3.6% del total mundial), cada
uno de los cuales tenia en promedio 14 millones de délares en activos
financieros, cuatro veces mds que las personas ricas en Estados Unidos
o Europa (cuadro 3).

Cuadro 3
Cantidad de personas con alta riqueza neta, riqueza total y riqueza promedio
por persona, 2006

i SISO et P
Europa 2.8 94 34
ﬁ?g:ca del 2.9 10.2 35
Asia-Pacifico 24 76 32
América Latina 03 42 14
Medio Oriente 0.3 1.2 4
Africa 0.1 08 8
Mundial 8.7 333 3.8

Fuente: Merrill Lynch (2006).
Notas: Los individuos con alta riqueza neta son aquellos con al menos un millén en activos financieros.
a Millones de personas. b Trillones de ddlares. ¢ Millones de ddlares.
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Chile como un buen representante de la tendencia regional

Chile comparte con América Latina la concentracién extrema en el ni-
vel mds alto, algo que hace evidente en la gréfica 1. Mientras que la
relacion del ingreso medio con aquel del pobre es mds baja en Chile que
en Estados Unidos e Israel, los que mds ganan en Chile obtienen mds
que en cualquier otro pais de la ocpe. La movilidad social entre el 90%
mads bajo también es alta en Chile, mientras que las oportunidades de
ser parte del decil mds alto son extremadamente bajas (Torche, 2005).
El rico chileno ha logrado proteger su posicién social a la larga y, al
mismo tiempo, mantener una influencia politica inica (Rodriguez Fisse
y Thomas, 2014).

¢(Han cambiado las cosas en los ultimos anos? {La desigualdad ha dis-
minuido? Para Cornia (2010, p. 109), Chile es una buena ilustracién del
éxito de América Latina en consolidar un paradigma de “‘redistribuciéon
prudente con crecimiento’ abocado a reducir la desigualdad heredada de
la época colonial”. Sandbrook et al. (2007) consideran al Chile después de
1990 como uno de sus cuatro casos de democracia social en la periferia.

Grafica
ocoe. Distribucion del ingreso, comparacion de deciles, 2011
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Siguiendo la metodologia de Palma (2011), la grdfica 1 presenta la parti-
cipacién en el ingreso del 40% mds bajo, el 50% del medio y el 10% mds
alto durante el periodo 1987-2011, sobre la base de encuestas domésti-
cas. En los afios noventa, la distribucién del ingreso de Chile cambid
relativamente poco y el decil mds alto recibi6 alrededor de cuatro veces
mds que los cuatro deciles mds bajos combinados. Incluso desde 2003 ha
existido un giro gradual, ya que la participacién en el ingreso del 10%
mds alto disminuyo6 del 44 al 40.7%.

Usando encuestas domésticas, Friedman y Hofman (2013) encontraron
que la participacién en el ingreso del 10% mads alto realmente empezd
a bajar en 1990. Su estudio también muestra las inconsistencias en la
medicién del ingreso en el nivel mds alto y las dificultades para basarse
en las encuestas domésticas para estudiar a los ricos. Una investigacién
basada en otras fuentes puede resultar mds satisfactoria y cuestionar los
resultados presentados en la grafica2. Dos estudios son particularmente
utiles: Lopez, Figueroa y Gutiérrez (2013) y Fairfield y Jorratt (2014). Am-
bos se basan en datos sobre impuestos a los ingresos e incluyen estima-
ciones de ganancias no distribuidas.

Gréfica 2
Distribucion del ingreso doméstico igualado en Chile, 1987-2011, grupos de deciles
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Fuente: Elaboracion propia con datos de seoLac provenientes de encuestas domésticas
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Fairfield y Jorratt (2014) presentan las estimaciones mds confiables y
también cubren un periodo mads largo que los otros estudios, pues se
beneficiaron del acceso a una base de datos inédita de todos los chilenos
que pagaron impuestos entre 2005 y 2009 y usaron datos disponibles
para el publico para extender sus series a 2004, 2010 y 2011. Asimismo,
su asignacién de ganancias no distribuidas entre los contribuyentes se
basa en informacién obtenida de formularios de declaraciones juradas
de impuestos de empresas, algo que ningun otro estudio ha hecho. Se-
gun sus resultados, la participacién en el ingreso del 1% mds alto oscila
entre el 15%, sin ajustes por ganancias no distribuidas e ingresos no
informados, y el 33% cuando se ajusta por las ganancias y la evasién im-
positiva. Esta ultima cifra es significativamente mayor que la de Estados
Unidos (18%) —el pais desarrollado mds desigual— o incluso Colombia.
Estos autores no encuentran ninguna tendencia clara con respecto al pe-
riodo 2004-2011: el nivel de ingresos en el nivel mas alto muestra alguna
variacién ano a ano, pero no sube ni baja en total.

A su vez, Lopez, Figueroa y Gutiérrez (2013) se basan en datos disponi-
bles publicamente, divididos en ocho anexos impositivos diferentes. Su
asignacion de las ganancias no distribuidas se apoya en presunciones
inestables sobre la titularidad de activos en Chile. Incluso sus estimacio-
nes no difieren tanto de las de Fairfield y Jorratt (2014) y confirman la
extrema concentracion del ingreso en Chile. Segun sus cdlculos, el nivel
de ingresos del 1% mds alto oscila entre el 22% (sin considerar las ganan-
cias no distribuidas, pero tomando en cuenta la evasién impositiva) y el
31% cuando se consideran todas las cifras. La estimacién del limite mads
bajo es incluso superior a aquella en Sudafrica, Colombia, Argentina y
Estados Unidos.

Dos conclusiones de estos estudios son particularmente relevantes para
este capitulo. En primer lugar, a pesar de la falta de datos, es dificil
creer que la distribucién en el nivel mds alto haya disminuido signifi-
cativamente en la iltima década.® ¢Por cudnto mas del 30% pudo haber
sido la participacién del 1% mds alto dos décadas atrds? En segundo

¢ Estos resultados coinciden con una investigacién reciente en paises de América Latina, basada en infor-
macién tributaria y aplicando la metodologia propuesta por Atkinson, Piketty y Saez <http://www.wid.

world/>; véase, en particular, el trabajo de Medeiros, Souza y Castro (2014) para el caso de Brasil.



lugar, los estudios de desigualdad y su evolucién a lo largo del tiempo
no pueden basarse en las estimaciones de distribucién del ingreso. Aun
los estudios mads rigurosos, como el de Fairfield y Jorratt (2014), realizan
presunciones heroicas y muestran grandes variaciones entre los limites
superior e inferior. Si nos interesamos en tener un panorama completo
de la concentracién econdémica, necesitamos considerar fuentes multi-
ples (cualitativas y cuantitativas), incluidos articulos periodisticos sobre
los patrones de consumo e inversién de los ricos.

Los ingresos mas altos
y la economia politica
de la distribucion

Gran parte de la literatura econdémica en materia de desigualdad ha tra-
tado al 1% mads alto como cualquier otro grupo, haciendo énfasis, por
ejemplo, en el rol que desempena el capital humano en la determina-
cién de su ingreso. Como resultado, las politicas propuestas para redu-
cir la concentracién del ingreso son las mismas que las sugeridas para
reducir el coeficiente de Gini:

a aumentos de los salarios minimos;
b expansion del gasto en educacién y mejora de su calidad; y

¢ creaciéon de intervenciones sociales contra la pobreza (véase, por
ejemplo, Banco Mundial, 2003).

Sin embargo, los grupos de altos ingresos son diferentes a todo otro en
la sociedad. Son duefios de las grandes empresas y sus ingresos depen-
den tanto de las ganancias como de los salarios. Cuando se estudian
estos grupos, debemos dar cuenta tanto de la distribucién funcional del
ingreso como del proceso general de redistribucion (grafica 3).

En los paises en vias de desarrollo, una participacién significativa de la
ganancia de capital va a los grupos mds ricos de la sociedad. Por ejem-
plo, en Chile, Lopez, Figueroa y Gutiérrez (2013) estiman que el 85% de
las utilidades retenidas van a parar al 1% mds alto. Cuatro quintos del
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ingreso percibido por el 0.01% de los chilenos mds ricos realmente deri-
van de las ganancias de capital (Fairfield y Jorratt, 2014). La distribucién
funcional del ingreso depende de muchos factores, pero dos son parti-
cularmente importantes: el nivel de la concentracién de mercado y la
fuerza de los sindicatos. La concentracién de mercado tiene dos dimen-
siones diferentes. Primero, depende de cudn influyentes son los grandes
conglomerados de familias, los cuales tradicionalmente han controlado
una participacién mayor de la economia en paises en vias de desarrollo
que en paises desarrollados (Amsden, 2001; Ferndndez Jilberto y Hogen-
boom, 2007; Schneider, 2013). La concentracién de mercado también
depende de la cantidad de empresas por sector y de la diferencia de pro-
ductividad entre las grandes y las pequenias empresas.

Los sindicatos fuertes con suficiente poder de negociacién reducirdn asi-
mismo la participacién en el capital. Al promover los convenios colecti-
vos, los sindicatos pueden, ademds, contribuir a bajar la dispersion del
salario (Bhattacherjee, 1987). Sin embargo, lo mds probable es que esto
suceda cuando la negociacién ocurra en toda la economia y esté centra-
lizada (Aidt y Tzannatos, 2002). Asimismo, la distribucién de salarios de-
pende de la tasa de retorno educativo. Esta diferencia entre trabajadores
calificados y no calificados surge tanto del nivel de educacién, que le da
forma a la oferta de mano de obra, como de la estructura productiva de
la economia, que determina la demanda de mano de obra. Si bien la tasa
de retorno educativo ha recibido gran atencién en la literatura reciente
sobre desigualdad en América Latina (L6pez-Calva y Lustig, 2010; Gaspa-
rini et al., 2011; Gindling y Trejos, 2013), en realidad puede ser menos
importante para explicar los ingresos mas altos.



Gréfica3
Proceso de distribucién y redistribucion

Ganancias Salarios
totales totales
Salarios de Salarios de
trabajadores trabajadores no
especializados especializados
N4 \L \L

Distribucién primaria del ingreso

Impuestos,
transferencias
y servicios

Distribucién secundaria del ingreso

Fuente: Elaboracion propia

Por dltimo, debemos considerar la redistribucién del ingreso, que de-
pende de los impuestos y del gasto publico. Algunas politicas sociales
redistribuyen a favor de los pobres sin erosionar la participacién en el
ingreso de los acaudalados. Este, por ejemplo, es el caso de las transfe-
rencias en efectivo condicionales, que en razén de su poca monta gene-
ralmente no requieren un aumento impositivo. Las politicas universa-
les, por el contrario, son mds susceptibles de crear presiones hacia una
tributacién mayor, limitando mds, en consecuencia, a los ingresos mas
altos (Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea, texto inédito).

Las fuerzas y las luchas politicas influyen en todos los elementos men-
cionados en la gréfica 3. La manera en que se regulan los mercados, se

337



338

establecen los incentivos a las grandes empresas, se trata a los sindicatos
y se disenan politicas sociales y tributarias depende directamente de
la fuerza de los diferentes actores. Desafortunadamente, en todas estas
dreas, la élite econémica, compuesta por los grupos de altos ingresos an-
tes mencionados, por lo general ejercen una influencia mayor que otros.
La élite juega un papel central en la configuracién de las instituciones
politicas y en las politicas mismas (Robinson, 2012). En palabras de Sha-
mus Kahn (2012, p. 362): “Aunque las élites no son representativas de la
sociedad, la distribucién del poder a su favor a menudo significa que las
élites son los motores de la desigualdad”.

El resto de este capitulo explora los factores clave que dan forma a la
distribucién del ingreso en el nivel mds alto de la Reptblica de Chile
actual. No s6lo estoy interesado en la situacién en un determinado mo-
mento (por ejemplo, cudn redistributivas son las politicas en un ano
dado), sino también en los procesos politicos que pueden desencade-
nar las distintas politicas (Martinez Franzoniy Sdnchez-Ancochea, texto
inédito). Para asumir este andlisis, es importante entender, en primer
lugar, la “revolucién regresiva” que tuvo lugar en los afios setenta.

Los aios de Pinochet:
una redistribucion
"exitosa" hacia

lo mas alto

Durante las décadas de 1950 y 1960, las mejoras en la distribucién del
ingreso, claramente ilustradas en el aporte de Rodriguez Weber en La frac-
tura (véase Rodriguez Weber, 2016) fueron de la mano con una erosién del
poder de la élite. El sistema politico se movi6 hacia la izquierda y actua-
ron nuevos grupos sociales como fuerzas compensatorias (Pinto, 1970).

7 La importancia de los cambios politicos, pero también sus limitaciones, es clara cuando se considera la
politica social. Durante las décadas de 1950 y 1960, los programas sociales de salud, jubilaciones y educa-

ci6n se expandieron répidamente, y a principios de la década de 1970 la seguridad social cubria al 75% de



Sin embargo, todos los avances fueron rdpidamente invalidados luego
del golpe de Estado de 1973, que fue apoyado con entusiasmo por gran-
des segmentos de la élite (Palma, 2011). La dictadura de Augusto Pino-
chet desencadend el regreso de un sistema econémico politico basado
en la élite (Silva, 1996) y condujo a un dramdtico proceso de concentra-
cién del ingreso. La redistribucién del ingreso hacia el nivel mds alto era
extraordinaria, incluso mayor a aquella experimentada por Estados Uni-
dos en las ultimas tres décadas. Entre 1973 y 1989, la participacién en
el ingreso del 10% mds alto aumento en un 50%, mientras que aquella
del 70% mads bajo se redujo en mas del 35% (Palma, 2011; véase también
Ffrench-Davis, 2010).

El golpe afecto a todos los canales de la concentracién econémica y po-
litica que hemos discutido con anterioridad. En primer término, la con-
centracién de capital aumenté significativamente, en particular, como
resultado de los procesos de privatizacién. De las 500 empresas publicas
existentes a principios de los afios setenta, 481 fueron transferidas a una
pequena cantidad de participantes del sector privado. La privatizacion,
junto con la asignacién del crédito a unos pocos grupos empresariales,
“incremento el tamano de la concentraciéon de empresas y asimismo
mejoro el poder econémico de los 20 o mds grupos industriales o ban-
carios mds grandes” (Yotopoulos, 1989, p. 696). Para 1978, los cinco con-
glomerados mds poderosos de Chile controlaban el 60% de los activos
de las 100 empresas mds grandes, en comparacién con el 46.5% en 1969.

En segundo lugar, los sindicatos fueron sistemdticamente perseguidos y
los cambios en la regulacion del mercado laboral ampliaron la terceriza-
ciény la libre fijacion del salario (Berg, 2006). La debilitacién de los sindi-
catos contribuyé a una reduccién de los salarios generales y eliminé una
fuerza politica progresiva significativa. Por otro lado, la influencia de los
grandes grupos empresariales en la creacién de politicas crecié de ma-
nera significativa durante este periodo (Rodriguez Fisse y Thomas, 2014).

la poblacién econémicamente activa (Huber y Stephens, 2012). Un gasto social mds alto también resulté
en un mayor aporte a la seguridad social y en una mayor carga impositiva. Sin embargo, estas politicas
fueron ampliamente segmentadas, en principio en beneficio de algunos grupos dentro de la clase media. El
seguro social involucraba a méds de diez fondos diferentes con derechos y obligaciones contenidos en mds

de 2 000 textos legales (Mesa-Lago, 1978; Segura-Ubiergo, 2007).
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En tercer lugar, la capacidad del Estado para redistribuir los ingresos se
debilito. Las jubilaciones colectivas fueron reemplazadas por pensiones
de capitalizacién individual administradas por empresas privadas. To-
dos los componentes redistributivos del sistema fueron eliminados y las
pensiones se vincularon exclusivamente a los retornos financieros de
los aportes (Riesco, 2007). La asistencia médica publica sobrevivid, pero
los prestadores privados aumentaron significativamente.

Una gran parte de los costos de salud fueron trasladados a las personas (a
través de aportes de seguro y copagos), al mismo tiempo que la participa-
cién en el gasto publico en total se redujo del 38% al 21% (Gogna, 2004).

Chile desde 1990:
¢Por qué no hubo
mas progresos?

Si aceptamos que los ingresos mds altos han permanecido estables —lo
que es mds evidente en los datos tributarios que en las encuestas domés-
ticas—, {como podemos explicarlo? ¢En qué dreas Chile ha experimen-
tado adelantos y en dénde han permanecido las cosas iguales? En este
apartado, reviso algunos de los canales discutidos en la seccién sobre la
economia politica de la redistribucién. Demuestro que la concentracién
del poder econémico no se ha modificado y que la politica publica no ha
prestado demasiada atencién a la reduccién de las brechas de producti-
vidad. Los sindicatos también permanecen débiles y no pueden actuar
como una fuerza nacional influyente. Por el contrario, algunas reformas
han hecho que la politica social fuera mds redistributiva y lograron des-
encadenar trayectorias politicas en el largo plazo. La pregunta clave que
sigue sin responderse no es si Chile aun sigue siendo desigual, sino si
estas nuevas oportunidades pueden verdaderamente modificar la eco-
nomia politica de la desigualdad en el futuro.

La participacion del capital y la concentracion de mercado

Durante las dltimas dos décadas, la participacién del capital en el pro-
ducto interno bruto (riB) ha permanecido relativamente estable (grafica 4).



Aumento6 9 puntos porcentuales entre 1999 y 2006, pero luego bajé a
su nivel de 1996. Guerreiro (2012) confirma estos patrones generales en
un estudio global que corrige el nivel de empleo auténomo. También
muestra que la reciente estabilidad ha llegado luego de largos giros en
las décadas anteriores (a favor del capital en los anos de Pinochet y en
contra luego del regreso a la democracia).® El desempeno de Chile en
esta drea estd en linea con las tendencias globales y es consistente con
muchos otros paises en donde la concentracion del capital y 1a desigual-
dad de ingresos se ha incrementado simultdneamente (Karabarbounis y
Neiman, 2013; Piketty, 2014).

Grafica4
Participacion del empleo y capital, %pis, 1996-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las Cuentas Nacionales de Ingreso,
pagina web del Banco Central.

® El estudio de la evolucién del capital y las participaciones del trabajo nos lleva a cuestionar el discurso
dominante sobre la reciente mejora en la distribucién del ingreso en América Latina. Por ejemplo, segtin
datos del Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS), basados en encuestas domés-
ticas, el coeficiente de Gini de Perti bajé de 0.52 en 2003 a 0.43 en 2013. Sin embargo, esto sucedié al
mismo tiempo que la participacion del salario se redujo en mds de un tercio, segtin las estimaciones de
Guerreiro (2012).
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Los datos existentes sobre concentraciéon del mercado son irregulares y
no nos permiten explorar los cambios a lo largo del tiempo sistemadtica-
mente. Asimismo, algunos de los estudios mds cualitativos sobre grupos
empresariales y concentracién econémica se enfocan en los afios noven-
ta, limitando, por ende, nuestras opiniones sobre la tltima década. Sin
embargo, existe suficiente prueba empirica para creer que la concen-
tracién no ha disminuido de manera significativa y sigue siendo alta.?

Sobre la base de diferentes clasificaciones, tres conglomerados han sido
particularmente prominentes: Luksic, Angelini y Matte. A fines de la
década de 1990, estos tres grupos eran, ellos solos, duefios de todas las
empresas chilenas que cotizaban en la bolsa con un valor de mercado
superior a los 600 000 millones de délares. En la dltima década, los gran-
des grupos familiares han tenido éxito en adaptarse a las condiciones
globales cambiantes al crear nuevos vinculos con empresas transnacio-
nales, expandirse a sectores no vinculados con la exportacién, como el
comercio, y al diversificarse en muchos sectores diferentes (Fazio, 1999;
Schneider, 2008).

Por ejemplo, a través de diferentes sociedades inversoras como Quifien-
co o Madeco, Luksic participa en actividades manufactureras como co-
bre, aluminio, fibra éptica y envases flexibles, asi como cerveza, vino y
gaseosas. Luksic también ha creado alianzas estratégicas en otros secto-
res, incluidos los sectores de bancos, telecomunicaciones, electricidad y
turismo (Fazio, 1999). E1 grupo Matte ha construido, a su vez, una carte-
ra diversificada que incluye la fibrica de papel mds grande en América
del Sur, junto con su participacién en mds de treinta empresas en los
sectores financiero, minero, de la salud, telecomunicaciones, energéti-
co, portuario y otros.

Para explorar los vinculos entre la concentracién de mercado y los in-
gresos mads altos, tomo en consideracién la lista Forbes de multimillona-
rios de 2015. Aunque este tipo de listas brinda inicamente informacién
limitada sobre unas pocas familias prominentes, son de utilidad para

® Para una discusion sobre la persistencia de los grupos empresariales y su influencia econémica en Chile y

otros paises latinoamericanos, véase Schneider (2008).
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Principales grupos familiares de Chile, lista Forbes de multimillonrios, 2015

Fortuna Algunas
Nombre  estima- Grupo Constitucion empresas Sectores
da* (propiedad
total o parciall
Mineria, bebidas,
. Antofagasta,
Iris Década bancos, manufactura,
135 Luksic conglomera- .
Fontbona de 1950 ~ energia, transporte
do Quinenco
y puertos
Tiendas, supermer-
Jumbo, Santa cados,tlendésde
. venta de articulos
Horst aa Cen- Década Isabel, Disco, arala construccién
paulmann ’ cosud  de1970 Vea, Easy, P
y equipamiento para
Banco Paris
el hogar, bancos,
centros comerciales
Matte
cMpc, Banco Papel, telecomunica-
(Eliodoro,
2.8 Matte  Siglo xix Bice, Entel, ciones, bancos,
patriciay . .
Colbun transporte maritimo
Bernardo)
. i Extitular .
Sebastidn >t ™ Década de any Aerolinea, medios,
Pifera de 1970 Chilevision deportes
Corpbanca,
copesa, smu,
) p o Bancos, hoteles,
Alvaro i unimarc,
Década seguro de
Saieh 2.5 Corp Telemer-
de 1990 supermercados,
Bendeck cados, )
medios
construmart,
La Tercera
Tiendas, supermer-
cados, tiendas de
Maria venta de articulos
Luisa SACH Falabella, parala construccion
Solari 24 Fala- Siglo xix Enaex, clinica vy equipamiento para
Falabella bella Las Condes el hogar, viveros,
y familia bancos y participa-

ciones en muchos
otros sectores
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Cuadro 4
Principales grupos familiares de Chile, lista Forbes de multimillonrios, 2015

Fortuna Algunas
Nombre esti- Grupo Constitucion empresas Sectores
(propiedad
mada*
total o parciall
Sociedad
Julio 51 <on Década Quimicay Fertilizantes, litio,
Ponce ’ 0 de 1980 Minera de yodo, finanzas
Chile
Angelini Distribucion de
. Holding
RossI 59 Ange-  Década Antarchile combustible, pesca,
(Roberto ’ lini de 1950 : transporte maritimo,
Arauco .
v Patricia) energia, forestal
Banco sa,
Luis i City National  Bancos, farmacia,
) Década )
Enrique 1.2 Yarur Bank of otras tiendas
de 1930 . .
Yarur Florida, minoristas
Salcobrand

Fuentes: www.forbes.com y varias otras paginas web para informacion sobre los grupos.
Notas: * En miles de millones de délares, valuacion al 6 de mayo de 2015. Pifera tuvo que vender toda
su participacion cuando fue elegido presidente de Chile.

entender la concentracién econémica. En 2015, habia diez chilenos en
la lista Forbes, aunque varios eran parte de las mismas familias (cuadro
4). Estas diez personas juntas poseen una riqueza estimada de 34.5 mil
millones de ddlares, equivalente al 12% del rB de Chile. El cuadro 4 tam-
bién pone en evidencia el alcance de la presencia de unos pocos grupos
empresariales en multiples sectores que son duenos de una gran canti-
dad de companias. Estos grupos controlan la mayoria de las operaciones
al por menor, un sector que se expandi6 a una tasa promedio anual del
8.2% entre 2007 y 2011, y tiene una fuerte presencia en los sectores de
medios, bancario, minero y de manufactura (Cuadros y Thomson, 2013).

La concentracién también es alta a nivel sectorial. En las tiendas de ven-
ta de articulos para la construccién y el hogar, dos empresas (Easy y So-
dimac) se han convertido en participantes dominantes y contribuyeron



a la desaparicién de casi 3 500 empresas que operaban en el sector en
los afios noventa. Tres cadenas farmacéuticas (Cruz Verde, Salcobrand y
rasA) son responsables de mds del 90% de las ventas. La lista de sectores
dominados por s6lo dos o tres empresas, muchas de las cuales son parte
de conglomerados mds grandes, también incluye a las telecomunicacio-
nes (moviles e internet), la televisiéon por cable, los supermercados y la
electricidad (Fazio, 1999; Ruiz Encina y Boccardo, 2010).

Asimismo, a mediados de la década de 2000, s6lo cinco grupos eran
duenos directa o indirectamente de casi la mitad de todas las acciones
de las empresas que cotizaban en la bolsa de valores de Santiago (Soli-
mano, 2009). En 2007, las tres empresas mds grandes (administradoras
de fondos de pensiones o arp) controlaban el 74% de todos los fondos de
pensiones en el pais. Solimano también calcula un indice de concentra-
cién econdémica para seis sectores (farmacéutico, forestal, bancario, de
fondos de pensién, mineria y salud) y demuestra un aumento en cuatro
de ellos durante la década de 2000.

Heterogeneidad estructural y politica de produccion

Al igual que otros paises latinoamericanos, Chile se ha caracterizado
por grandes brechas de productividad. Los datos de Infante y Sunkel
(2009), correspondientes a 2003, demuestran diferencias en el empleo y
en la productividad en dos ejes diferentes: entre sectores y entre grandes
y pequenas empresas. Las grandes empresas son mds productivas que las
pequenas y medianas empresas en todos los sectores econémicos. Asi-
mismo, la mineria, los servicios ptiblicos y los servicios financieros son
mds productivos que la agricultura y los servicios comunitarios, aun-
que las diferencias de productividad sectorial son menos significativas.
Como resultado de ello, la diferencia entre una compafiia minera gran-
de y un pequeno agricultor es asombrosa: la primera es casi cuarenta
veces mds productiva que el ultimo. La mayoria del empleo se ubica en
los sectores de baja productividad y, por ende, es de baja calidad (Velasco
y Huneeus, 2011).

Entre 1990 y 2005, los sucesivos gobiernos de la Concertacién (una
alianza de los partidos de centroizquierda que lucharon contra Pino-
chet) hicieron poco para abordar la dependencia de los recursos natura-
les y promover la difusién de la productividad a los restantes sectores. E1
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dominio de ideas amigables con el mercado hizo que las intervenciones
dirigidas por el Estado fueran particularmente dificiles (Palma, 2011).
Las cosas cambiaron en parte a partir de 2005, cuando se cre6 una nue-
va regalia sobre el cobre, la mineria y otros recursos naturales. La rega-
lia gravaba las ganancias netas de las actividades de recursos naturales
a una tasa de hasta el 5%, que puede deducirse de las ganancias impo-
nibles derivadas de otros impuestos. Aunque Chile atin tiene uno de los
niveles de regalia mds bajos en el mundo, representa menos del 2% de
las ganancias y del 0.6% del valor de ventas (Lépez y Miller, 2008), el nue-
vo impuesto llevaba al gobierno nuevos recursos que eran bienvenidos.

Las regalias se reservaban para la innovacién y la promocién de nuevos
sectores. En respuesta a ello, la administraciéon de Ricardo Lagos (2000-
2006) creé el Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad
(cnic).™® El disefio inicial del cnic se preparé a pedido de los senadores de
la Concertacion, Alejandro Foxley y Edgardo Boeninger, y tomaron pres-
tadas las experiencias de Australia, Nueva Zelanda, Finlandia e Irlanda.
Su creacién fue una iniciativa burocrdtica de arriba a abajo. Aunque el
cNIC incorporé miembros de asociaciones empresariales a su directorio,
la participacién y el compromiso del sector privado con respecto al pro-
yecto fueron escasos.

La estrategia fundacional del cnic surgi6 de un libro blanco (cnic, 2007),
cuyo primer volumen estableci6 la justificacién econémica para la po-
litica de innovacién. El documento proponia intervenciones selectivas
sobre la base de la promocién de grupos.” Con posterioridad, el cnic cred
11 mesas redondas temdticas en dreas tales como educacién superior y
cultura de innovacién. Las mesas redondas, conformadas por expertos,
funcionarios publicos y algunos miembros del sector privado, resulta-
ron en una lista de medidas traducidas en propuestas en el segundo
volumen del libro blanco.

™ La siguiente discusién se basa en parte en una entrevista con un funcionario de alto rango del CNIC,
Santiago de Chile, julio de 2012.
™ El segundo volumen definfa nueve sectores para promover (incluidos pesca, offshoring, vinos y minerfa),

sobre la base de un informe confeccionado por el grupo Boston Consulting.



El cnic desarrollé una estrategia ambiciosa de promocién de grupos y
adopto ciertas medidas utiles para acelerar el dinamismo econémico.
No obstante, sus intervenciones compartian al menos tres problemas
comunes con las otras iniciativas politicas industriales.

Primero, el cnic era principalmente un proyecto tecnocrdtico con un
apoyo débil del sector privado y pocos mecanismos para obligar a di-
cho sector a prestar cooperacion. Su preferencia inicial tecnocrdtica de
arriba a abajo continud en los afnos posteriores. Cuando Eduardo Bitrdn
fue designado presidente del Consejo en 2008, promovi6 una mejor in-
tegracion entre los ministerios y mds apoyo de los distintos partidos po-
liticos, pero no hizo ningtn esfuerzo para alentar la integracién con el
sector privado. La creacién de vinculos mds dindmicos entre las grandes
y las pequenas y medianas empresas nunca formo parte de su agenda.

En segundo lugar, el objetivo principal del cnic era incrementar la capa-
cidad de innovacién al apoyar sectores que eran globalmente dindmicos
y en donde Chile presentaba ventajas comparativas. La meta era acelerar
el crecimiento del B sin prestar atencién al vinculo entre innovacion,
tamafno de empresas y distribucién del ingreso. Otras politicas indus-
triales han compartido un problema similar, brindando un apoyo insu-
ficiente a las pequenas y medianas empresas. Por ejemplo, el programa
de créditos crr de la Corporacién de Fomento para la Produccién (Corfo),
que se concentra en las pequenias y medianas empresas, administro sélo
el 1.1% de la cartera total del sistema financiero chileno en 2006, muy
por debajo de la Nacional Financiera (Nafin) mexicana (9.7%) y del Banco
de Comercio Exterior (Bancoldex) colombiano (5.3%) (Agosin, Larrain y
Grau, 2010). En sectores clave, como el forestal, que estdn controlados
por unos pocos grandes grupos, “la falta de una politica de competen-
cia, asi como una promocién de politicas ptuiblicas integrales de la trans-
formacién econémica han impedido la actualizacién y/o el ingreso de
las pequenias y medianas empresas” (Devlin y Moguillansky, 2012, p. 6).

En tercer lugar, los esfuerzos del cnic carecieron de continuidad: luego
de la eleccion del presidente Sebastidn Pifiera en 2010, las intervencio-
nes sectoriales basadas en la promocién de grupos fueron interrumpi-
das (Devlin y Moguillansky, 2012). La nueva administracién (2010-2014)
desalento la promocién activa del cambio estructural y se enfocé ex-
clusivamente en la creacién de un entorno comercial eficiente (Agosin
y Grau, texto inédito). El gobierno conservador también se rehusaba a
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usar el poder adquisitivo del Estado para apoyar a las pequenias y media-
nas empresas.”?

La decision del presidente Pinera y el enfoque débil e inconsistente gene-
ral de Chile en relacion con la politica industrial responde en gran parte
a las preferencias del sector privado. Los grupos empresariales y las aso-
ciaciones de empresas han mantenido un enfoque critico para dirigir
la intervencion estatal (Rodriguez Fisse y Thomas, 2014). Por ejemplo,
un funcionario de alto rango de la Confederacién de la Produccién y
del Comercio sostuvo que la politica de innovacién implicaba una gran
cantidad de recursos, pero era bastante ineficiente. Asimismo, aseguré
que el sector privado deberia dirigir los esfuerzos de innovacién y, cuan-
do se discuten los sectores estratégicos, volver repetidamente al papel
central de la mineria.® Esto no es nuevo: como se dijo mads arriba, los
intereses principales de la élite empresarial son la mineria, las finanzas
y los bienes y servicios no vinculados con la exportacién. La promocioén
de nuevos sectores no es su prioridad y puede conducir al surgimiento
de una competencia amenazadora.

Sindicatos y la influencia del empleo

Los sindicatos juegan un papel importante en la (re)distribucién del
ingreso, al menos en los paises de la ocpe (Blau y Khan, 1996; Huber
y Stephens, 2001). Ejercen presién para que suban los sueldos medios
y generalmente contribuyen a reducir la diferencia salarial (véanse Pa-
nagides y Patrinos, 1994, para el caso mexicano, y una revisién de la
literatura en Torres Vieira, 2014). También pueden ejercer influencia en
la distribucién funcional entre los sueldos y las ganancias y reducir los
ingresos mds altos. En el caso de Estados Unidos, por ejemplo, Volscho
y Kelly (2012) muestran que el aumento de un punto porcentual en la
adhesién a un sindicato resultaria en una reduccién del 0.4% en la par-
ticipacién en los ingresos de los super ricos.

™ Entrevista con un exfuncionario pablico y experto en materia de politica de produccién, Santiago de
Chile, julio de 2012.

® Entrevista con un miembro de la Confederacién de la Produccién y del Comercio, Santiago de Chile,
julio de 2012.
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En Chile, como mencionamos mads arriba, los sindicatos devinieron en
el objetivo principal de la represién luego del golpe de Estado de 1973.
Se declar¢ la ilegalidad de la principal confederacién de trabajadores y
muchos de sus lideres fueron detenidos. Toda reglamentacién vigente
en materia de contrato laboral fue suspendida y los mercados labora-
les, liberalizados (Berg, 2006). Las tasas de afiliacién se derrumbaron:
la participacion de los trabajadores sindicalizados en la fuerza laboral
total descendi6 del 33.7% en 1973 a s6lo el 9.8% en 1985, mientras que la
envergadura del sindicato se redujo a la mitad (Donoso, 2013a).

Con el regreso a la democracia en 1990, los sindicatos eran libres de
negociar contratos y organizaron huelgas y protestas otra vez, pero nun-
ca recuperaron su poder de influencia anterior. La principal confedera-
cién de trabajadores fue apropiada por administraciones sucesivas de
la Concertacién y jugé un papel politico secundario (Donoso, 2013a).
Las tasas de afiliacién se estancaron y los convenios colectivos siguieron
usdndose con moderacién. En 2013, el porcentaje de trabajadores bajo
convenios colectivos o bajo contratos conjuntos —una clase de acuerdos
mds débiles— se encontraba por debajo del 12%, mds de cuatro puntos
porcentuales menos que en 1990."

Una combinacién de factores politicos y econémicos explica la debili-
dad en curso de los sindicatos (Winn, 2004; Leiva, 2012; Donoso, 2013a).
En el frente politico, la memoria de la dictadura y sus terribles conse-
cuencias contribuyeron a la adopcién de una estrategia moderada. Los
lideres sindicales también se rehusaban a oponerse a los gobiernos lide-
rados por colegas antidictadura. El dominio de ideologias liberales era
igualmente importante. Los sucesivos gobiernos chilenos se enfocaron
en la promocién del crecimiento a través de mercados libres y la libera-
lizacién del sindicato, luchando contra la desigualdad exclusivamente a
través de la politica social (Palma, 2011). Como parte de este enfoque de

" El Departamento de Trabajo sélo publica datos de nuevos convenios firmados cada afio. Cada convenio
colectivo puede durar entre dos a cuatro afos, pero los datos de la duracién promedio no se encuentran
disponibles (Direccién del Trabajo, 2014). Si todos los convenios duraran dos afos, solamente el 8% de
todos los trabajadores se habria beneficiado en 2013. Si todos los convenios duraran cuatro afios, el 15% de
los trabajadores estarfa incluido. He elegido como mejor aproximacion el promedio de esos dos porcentajes
(11.6%). Los datos de 1990 fueron obtenidos de Leiva (2012).
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politica, el gobierno mantuvo “la legislacién laboral, que es una de las
mds restrictivas en cuanto a poder de negociacién sindical en el mun-
do” (Landerretche, Lillo y Puentes, 2013, p. 166). La élite empresarial,
asimismo, se opuso fuertemente a varios intentos de reformar las leyes
laborales, con lo que se diluyeron propuestas que eran bastante timidas
para empezar (Sehnbruch, 2006).

Graficas
Tasas de afiliacién y envergadura de sindicatos, 2000-2013
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Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de la Direccién del Trabajo (2014).

Nota: Los puntos representan la relacién entre la poblacién sindicalizada y todos los trabajadores,
mientras que la linea continua sélo considera a aquellos trabajadores que pueden afiliarse legalmen-
te. Por consiguiente, excluye a los funcionarios publicos. Las estadisticas de la ocoe muestran una ten-
dencia similar, aunque con valores ligeramente superiores [por ejemplo, la tasa de afiliacion en 2012
es de 15.2 por ciento).

En el frente econdémico, la desregulacién del mercado laboral y la ex-
pansion de los acuerdos de subcontratacién restringen las oportunida-
des para una efectiva organizacién sindical (Berg, 2006). La heterogenei-
dad estructural, en particular el dominio de pequenas empresas de baja
productividad y la participacién creciente de los servicios, en donde la



sindicalizacion era significativamente mds dificil que en la manufactu-
ra, también ha sido problemadtica.®

En la dltima década han existido ciertos avances. Las tasas de sindicali-
zacion se recuperaron un poco y ascendieron del 10.9% de la poblacién
activa en 2000 al 11.9% en 2013 (grafica 5). E1 tamafio de los sindicatos
también ha crecido desde un nivel bajo de 72 trabajadores por sindicato
en 2004 a 88 trabajadores en 2013.

La aparicion de sindicatos fundamentales, con vinculos mds directos
con los afiliados, constituye un cambio mds que significativo. Dirigidos
por trabajadores contratistas, que exigian un tratamiento igualitario
para aquellos empleados directamente por las empresas, los nuevos gru-
pos aparecieron primeramente en la Corporacién Nacional del Cobre
(Codelco).® Las primeras protestas organizadas tuvieron lugar en 2003
y llevaron a la creacién de la Coordinadora Nacional de Trabajadores
Contratistas (cntc) (Hughes, 2013). Una huelga indefinida, organizada
en 2006 en varias minas, obligé a Codelco a negociar directamente con
los trabajadores contratistas y a otorgarles una gratificacién especial.
Asimismo, el Gobierno promulgé una ley de subcontratacién en enero
de 2007. La lenta implementacién de dicha ley posteriormente llevé a
la intensificacién del conflicto entre los trabajadores contratistas y el
Estado, y en el proceso fortalecié al nuevo movimiento laboral (Donoso,
2013a). En los dltimos afos, los sindicatos fundamentales se han expan-
dido gradualmente hacia las companias mineras privadas, la silvicul-
tura y el procesamiento del salmon (Leiva, 2012) y han abierto nuevas
oportunidades para las fuerzas sociales compensatorias desarrolladas.

No obstante, estos cambios no deberian exagerarse: los sindicatos son
débiles y tienen una influencia limitada en la concentracién del ingre-
so. Las tasas de afiliacién aun estdn muy por debajo de los altos niveles

™ Segtin Landerretche, Lillo y Puentes (2013), mds de la mitad de las grandes empresas tienen sindicatos,
en comparacién con sélo el 3% de las pequenas empresas y el 1% de las microempresas.

™ La subcontratacién en el sector del cobre se expandi6 répidamente en la década de 2000. Entre 1999 y
2004, la participacién de las empresas con trabajadores contratistas ascendié del 37% al 63%. En 2011, el

82% de las empresas en el sector eran contratistas (Hughes, 2013).
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registrados a principios de los afios setenta. Las leyes siguen discrimi-
nando a los sindicatos, que no pueden negociar ya sea a nivel de grupo
empresarial o a nivel nacional.” El impacto de los sindicatos fundamen-
tales en los derechos colectivos y en el comportamiento del Estado ha
sido también menor a aquel esperado en un principio (Donoso, 2013a).
Los nuevos sindicatos inicamente revitalizardn el movimiento laboral si
pueden aliarse con las organizaciones tradicionales y construir interac-
ciones mds productivas con los partidos de izquierda —algo que a la fecha
no han logrado-. De cualquier otra manera, su influencia politica y su
aporte a la erosion de los ingresos mads altos a la larga serdn limitados.

éMads avances en las politicas impositivas y sociales?

Mientras que el gobierno chileno se ha mostrado reacio a adoptar una
posicién intervencionista en la produccién y en el mercado laboral, gra-
dualmente ha implementado mds politicas activas en el dmbito social.
Desde 2005, Chile se ha trasladado de un modo paulatino “hacia un sis-
tema mads universal de proteccién social, inspirado por los compromisos
de izquierda frente a la igualdad, justicia y solidaridad” (Huber, Pribble
y Stephens, 2010, p. 82). La expansion del gasto social a su vez ha creado
nuevos conflictos relativos a la tributacién y puede poco a poco consoli-
dar una coalicién entre clases de redistribucién mds amplia.

La creacién de derechos de salud bdsicos para toda la poblacién a través
del plan de Acceso Universal a Garantias Explicitas (plan auce) ha sido
probablemente el mads significativo de estos movimientos prouniversa-
les (Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea, 2014). El plan AuGE cre6 un
mandato universal respecto de una lista de servicios que toda asegura-
dora de salud estd obligada a brindar dentro de los tiempos explicitos, 1o
que termind, consecuentemente, la practica de los prestadores privados
que ofrecian planes que omitian la asistencia médica en materia de re-
produccién de las mujeres y otros procedimientos clave (Ewig, 2008). E1
plan introdujo limites de precio a los planes de seguro privado y cred

" El salario minimo también ha aumentado menos que en los paises vecinos: entre 2003 y 2009, el salario
minimo aumenté un promedio anual del 2.4% en comparacion con el 6.6% de Brasil y un crecimiento de
d I del 2.4% 16.6% de Brasil y to d.

dos digitos en Uruguay (orr, 2010).



incentivos para disminuir la discriminacién en razén de la edad y el
género (Ewig y Palmucci, 2012). Ademds del proyecto auce (promulgado
como la ley 19.996 en septiembre de 2004), se presentaron otros tres
proyectos de ley, dos de los cuales establecian una mayor regulacién de
los prestadores privados y un tercero, la ley de Autoridad Sanitaria, que
otorgaba a los hospitales mayor autonomia.

Las necesidades financieras y las presiones electorales explican por qué
el Gobierno fue exitoso en adoptar una reforma que favorecia a los po-
bres y a la clase media (Pribble, 2013). El gasto en salud publica habia
aumentado de manera constante en la década de 1990, en parte debido
a que el Estado asumi6 los costos del servicio que la aseguradora pri-
vada no queria cubrir. La administracién de Lagos tenia que encontrar
nuevas maneras de controlar el gasto publico, a la vez que aumentaba
simultdneamente la capacidad de financiamiento del Estado. Al mismo
tiempo, una reforma expansiva generé reclamos entre las clases, dado
que la clase media usaba cada vez mds los servicios estatales.

El impacto mdximo de la reforma se vio limitado por la influencia de la
élite. Las aseguradoras privadas, que operaban generalmente a través de
partidos politicos de la derecha, lograron limitar los subsidios cruzados
entre el sector privado y el publico (Pribble, 2013). Durante la implemen-
tacién, también adoptaron estrategias de fijacién de precios que limita-
ban los impactos positivos del auct en relacién con las desigualdades por
razén de género y edad (Ewig y Palmucci, 2012).

A pesar de estos problemas, el Auce claramente contribuyo a trasladar la
politica social de Chile a un sendero universal. Se ha expandido el con-
junto de tratamientos requeridos de manera constante sobre la base de
su relacién costo-beneficio en la prevencién de muerte y discapacidad
(Ewig y Kay, 2011).® Un proyecto de ley que en la actualidad se discute,
siguiendo las recomendaciones de un comité publico-privado, proba-
blemente establecerd un seguro comun minimo para los prestadores
publicos y privados, creard una fuerza comun con todos los aportes pri-

™ Los cambios mds recientes sumaron nueve nuevas patologfas y llevaron la cantidad total a ochenta. Véase,
por ejemplo, <http://www.supersalud.gob.cl/difusion/572/w3-article-8260.html> [Consultado el 23 de
noviembre de 2014.]
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vados y establecerd un nuevo fondo para los medicamentos de alto costo
en ambos sistemas (Oxford Analytica, 2014). Este proceso de unificacién
mejorard, asimismo, las coaliciones entre clases en respaldo de mayores
expansiones de la asistencia médica.

También han sido importantes los nuevos beneficios jubilatorios. La re-
forma jubilatoria de 2008 introdujo un nuevo programa de beneficios
redistributivos, la Pensién Bdsica Solidaria. Esta pensiéon puede alcanzar
hasta 160 pesos por mes y consiste en un subsidio publico a las familias
con ingresos de hasta el 60% en la escala de ingresos. La reforma tam-
bién incluy6 una ayuda por cada nacimiento con vida, con lo que se
reconocio, en consecuencia, el tiempo dedicado al parto y a la crianza
de los hijos (Ewig y Kay, 2011).

Mientras que las reformas jubilatorias mantenian las cuentas individua-
les privadas como el nticleo del sistema previsional, abrieron la puerta
para cambios progresivos posteriores del sistema. Habiendo ganado la
reeleccién en 2014, la presidenta Michelle Bachelet cre6 un comité de
alto nivel para explorar la sustentabilidad del sistema previsional y el
vinculo entre sus componentes varios. La propuesta mds importante en
la mesa es la creacién de una aseguradora dirigida por el Estado (una arp
publica). De ser introducida, esta reforma reduciria las grandes comisio-
nes que las arp privadas cobran y debilitaria a las prestadoras privadas
en mayor medida.

La muestra mds evidente de la coalicién entre clases y su capacidad para
ejercer su “voz” ha tenido lugar en la educacién secundaria y terciaria.
En los ultimos anos, los adolescentes de la clase media y estudiantes uni-
versitarios han organizado varias protestas contra los costos excesivos
de la educacién y la falta de una alta calidad en la educacién publica.”
En la primera serie de protestas, en 2006, alumnos de la escuela secunda-
ria (llamados Pingiiinos) colocaron la reforma educativa en la agenda, aun
cuando su influencia en el diseno del marco legal posterior era limitada
(Donoso, 2013b). Protestas mds recientes de estudiantes universitarios

™ A fines de la década de 2000, el sector publico gasté apenas un 20% mds que el sector privado a pesar de
tener que atender a nueve veces mds estudiantes (Lépez, 2011). El sistema educativo chileno también tiene

importantes desigualdades de espacio y los costos de la educacién terciaria siguen siendo altos.



colocaron la demanda por una educacién gratuita en todos los niveles
como tema principal del orden del dia e influyeron en la campana elec-
toral de 2014. Este proceso politico desorganizado y menos predictivo
puede ser considerado un indicio de una politica emergente de redistri-
bucién que es menos complaciente con la élite. De hecho, segtin Fairfield
(2014, p. 16), “[l]as protestas estudiantiles de 2011 y 2012 [...] expandieron
dramadticamente el alcance del debate sobre tributacién progresiva”.

Graficab

Carga impositiva (%pig) e impuestos a las ganancias (%total), 1990-2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ocoe

Estas son buenas noticias para la politica tributaria y una demostracién
de los vinculos entre las politicas sociales y las politicas impositivas en
Chile. En las dltimas dos décadas, la necesidad de expansién de la po-
litica social en el contexto de una disciplina fiscal ha creado presiones
regulares para expandir ganancias (Pribble, 2013; Fairfield, 2015). Los
aumentos se centraron principalmente en el impuesto al valor agrega-
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do, cuya alicuota se incrementé como resultado de la creacién del AuGe
y las reformas de educacién temprana (Pribble, 2013). Los aumentos del
IVA, a su vez, se utilizaron para exigir cambios progresivos en los impues-
tos a las ganancias en varias instancias, incluso durante la discusién de
la ley para combatir la evasién tributaria de 2001 (Fairfield, 2014).

Las reformas tributarias siguientes han contribuido a una expansién
moderada de la carga impositiva. Los impuestos como un porcentaje del
piB aumentaron de un 17% en 1990 a un 23% en 2007, cifra que disminu-
y6 recientemente como resultado de la crisis financiera global y el fin
del auge de los productos bdsicos (grafica6). De manera mds significativa
para la redistribucién, los impuestos a las ganancias se han posicionado
detrds de esta tendencia positiva: su participacién en el total aumentd
de sélo un 23% en 1990 a un 46% en 2007. La reforma de 2014 también
deberia incrementar tanto los ingresos totales en general, como los im-
puestos a las ganancias en particular, expandiendo la capacidad progre-
siva del Estado.

A pesar de estas mejoras, el Estado chileno atn lucha por alcanzar im-
positivamente a los grupos de altos ingresos. Las lagunas fiscales, que
benefician a la élite de manera desproporcional, representan un 4%
aproximado del piB, mds que cualquier otro pais de la ocpg, salvo México
(Lopez, 2011). Los impuestos que gravan los alquileres de recursos natu-
rales en sectores tales como la acuicultura, el sector pesquero o el fores-
tal permanecen bajos (Lépez y Miller, 2008) y las alicuotas impositivas
de los ricos son significativamente mds bajas que en otros paises. La ali-
cuota impositiva vigente promedio para el 1% mas rico es de alrededor
del 16%, en comparacién con el 24% en Estados Unidos y un nivel mds
alto en otros paises de la ocpe (Fairfield y Jorratt, 2014).

Estos problemas reflejan la capacidad de la élite para diluir varios in-
tentos de reforma. Gracias a sus vinculos cercanos con los partidos de
la oposicién de derecha y sus recursos para influenciar al Gobierno, la
élite empresarial ha tenido éxito en dejar los aumentos en los impuestos
societarios y el acceso a la informacién bancaria fuera de la agenda poli-
tica (Fairfield, 2010). La élite empresarial también tuvo éxito en diluir las
ambiciosas propuestas de reforma de Bachelet en 2015. Los resultados
de futuras luchas relativas a impuestos y politica social dependerdn de
la capacidad de redistribucién entre las coaliciones de las clases emer-
gentes para confrontar el poder persistente de la élite.



Conclusion

La literatura reciente sobre el desempefio de América Latina (véase Bér-
tola y Williamson, 2016) ha elogiado la reduccién de la desigualdad
desde los comienzos de la década de 2000 (Lépez-Calva y Lustig, 2010;
Gasparini y Lustig, 2011; Cornia, 2014). Aun asi, {cudn sustentable es
esta tendencia positiva? (América Latina estd realmente en una nueva
era? Para responder estas preguntas, deberiamos considerar cudnto del
ingreso en el nivel mds alto estd cambiando y por qué. Dadas las limita-
ciones con respecto a los datos y la importancia de la politica, esta res-
puesta requiere un enfoque multidisciplinario que combine estadisticas
con el estudio de un disefio de politicas y trayectorias politicas.

Este capitulo adopté el presente enfoque para explorar el caso de Chi-
le, uno de los paises de América Latina en donde la desigualdad en el
nivel mds alto es mds notable. Reuni pruebas de distintos estudios para
demostrar una concentracién persistente del ingreso en el nivel mads
alto. Para entender esta persistencia y considerar trayectorias futuras,
he estudiado los cambios de estructura de la economia, de los sindicatos
y la capacidad de redistribucién del Estado. Mi anadlisis resalta ciertas
tendencias contradictorias. A nivel econémico, la ganancia de capital y
la concentracién de mercados siguen siendo altas, con unos pocos gru-
pos empresariales que controlan grandes segmentos de la economia. La
capacidad del Estado de efectuar cambios en la produccién y de redu-
cir la heterogeneidad estructural es constantemente baja. No obstante,
al mismo tiempo, la politica social ha sido mds redistributiva y puede
contribuir a la creacién de nuevas coaliciones entre clases progresistas.
El gasto social mds elevado también ha contribuido a incrementar la
tributacién, aun cuando la élite todavia pague a un nivel inferior de su
participacién equitativa. Un escenario favorable para el futuro seria uno
en el cual nuevas politicas sociales creen nuevas expectativas y deman-
das sociales, las cuales, a su vez, conlleven a mayores impuestos. Dada la
falta de compromiso del Gobierno hacia medidas radicales, solamente
en este aspecto indirecto disminuird la participacién del ingreso de los
ricos a la larga.
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Hablar de economia es hablar de la aritmética de la produccién, la dis-
tribucién y el consumo de una sociedad. Cuando se habla del campo
economico —en el sentido que le atribuye Pierre Bourdieu— se alude a la
distribucion del espacio social entre las fuerzas econémicas, aprecia-
das en esas tres categorias definitorias recién mencionadas. Hablar de
la critica de la economia politica es referirse a las dindmicas histéricas de la
economia de una sociedad, un Estado, una regién y el mundo. Hablar de
la critica de la economia politica generalizada implica no solo una extensiéon
integral de la critica de la economia politica —sobre todo a partir de su
nucleo, el fetichismo de la mercancia—, sino comprender que el fetichismo
se extiende a otros campos sociales, mds alld del campo econdémico; es
decir, todas las mallas institucionales de todos los campos sociales esta-
rian imbuidos por este fendmeno de la fetichizacién. En otras palabras, la
ideologia —la mdquina abstracta de la fetichizacién— produce la legitima-
cion de la economia politica generalizada en todos los &mbitos sociales.

Asi, cuando hablamos de la economia boliviana lo hacemos desde la
aritmética de los indicadores, sobre todo los relativos a la macroecono-
mia. Vale subrayar que, contra la costumbre del discurso gubernamen-
tal, cuando se recurre a la herramienta macroecondémica, es indispensa-
ble referirse a los indicadores macroeconémicos; primero, en la medida
de valores absolutos; después, en la medida probabilistica de valores
relativos. Presentar la economia de una sociedad utilizando solamente
valores relativos, proporcionales, expresa un interés en ocultar los va-
lores absolutos, es decir, el tamano real de la economia. Son conocidos
los datos descriptivos de la economia boliviana; no se trata, por tanto,
de detenerse en ellos, salvo como referencia indispensable del andlisis.
Lo que interesa es intentar ahondar en las dindmicas no solo del campo
econdmico, sino de la integralidad misma de todos los campos sociales.
En los espesores de la realidad efectiva no hay propiamente campos;
lo que supone su autonomizacion, conjetura bdsica de las ciencias socia-
les modernas. El campo econémico no funciona, efectivamente, inde-
pendiente del resto de los campos sociales (el campo cultural, el campo

* Una versién previa de este capitulo fue publicada como Rail Prada Alcoreza (2019), Genealogia del
poder y geopolitica de la economia, en el blog Pluriversalidad Oinkologias, 26 de febrero; disponible en
<https://www.pluriversidad-oikologias.es/l/genealogia-del-poder-y-geopolitica-economica/>.



politico, el campo escolar y otros). Si bien las ciencias sociales se han
desarrollado suponiendo la autonomizacién moderna de los campos,
esto ha servido para edificar sus disciplinas y saberes. Empero, no se
puede confundir esta representacion “cientifica” con lo que ocurre efec-
tivamente en la realidad, sinénimo de complejidad.

En el cldsico discurso econémico se ha definido a la economia bolivia-
na como primaria exportadora, mientras que desde el discurso politico
marxista se le definié como economia de un capitalismo dependiente,
de desarrollo desigual y combinado. En la contemporaneidad se le des-
cribe como una singular economia extractivista, regida por un Estado
rentista. Nosotros nos referimos a un modelo colonial extractivista del capi-
talismo dependiente, conceptualizacién que nos parece mads pertinente,
pues articula en el presente las genealogias del poder.

Antes de hacer referencia a los indicadores macroeconémicos, debemos
hacer algunas puntualizaciones necesarias. Primero, no se confunda el
cuadro econdmico, la estadistica econémica o la medida macroeconé-
mica con la realidad econémica. Se trata de una estructura de medida, o
de una medida estructurada matemdticamente, que ayuda a orientarse
en el andlisis de lo que llamaremos las dindmicas econémicas. No olvide-
mos que se pueden incorporar otras metodologias de medida y, en el
mejor de los casos, incorporar configuraciones interpretativas cualita-
tivas de lo que sucede en ese contexto recortado que llamamos econo-
mia. Segundo, no basta la comparacién de un cuadro econémico del
momento con los cuadros econémicos del pasado; tampoco es suficiente
la comparacién, en el presente o en el desplazamiento histérico, con
los cuadros econémicos de los Estados de la regién o del mundo. Es in-
dispensable comprender las dindmicas econémicas que atraviesan a los
campos econdémicos nacional, regional y mundial. Tercero, es indispen-
sable comprender la articulacién integral de los campos sociales en su
interseccién con el campo econémico. Cuarto, es menester un enfoque
critico de la economia politica generalizada sobre la civilizacién moder-
na. Con estas puntualizaciones podemos comenzar a abordar, primero,
la descripcidn referencial de la economia boliviana; después, pasaremos
a intentar mapear el campo econémico; seguidamente intentaremos
comprender las dindmicas econdémicas, para luego pasar a la critica de
la economia politica generalizada, vista en el recorte geografico-politico
que llamamos Bolivia.



368

La economia
boliviana

La economia boliviana es primordialmente extractivista: el Estado trans-
fiere los recursos naturales explotados desde la periferia singular a los
centros cambiantes del sistema-mundo capitalista. En otras palabras, su creci-
miento econémico depende de la exportacién de los recursos naturales,
concebidos como materias primas por la maquinaria industrial del sis-
tema-mundo. Concretamente, el ingreso mayor del Estado es percibido
por la exportacién de los recursos hidrocarburiferos, principalmente el
gas. En segundo lugar, se pueden anotar los recursos mineros, seguidos,
en menor medida, por los productos alimenticios y las manufacturas.
Se puede anotar que actualmente se proyecta desarrollar la generacién
y la explotacién de energia eléctrica, con la construccién de represas
y plantas hidroeléctricas, termoeléctricas, geotérmicas, fotovoltaicas y
edlicas. Se dice que, en términos comparativos, la economia boliviana
es la decimocuarta economia de América Latina, si tomamos en cuenta
el producto interno bruto nominal (pm), asi como la decimotercera en
cuanto al r a precios de paridad de poder adquisitivo (pra).

No hay que olvidar que la jerarquia establecida se basa en las diferencias
numéricas del pB, que sirven comparativamente para ordenar, por asi
decirlo, las sintesis macroeconémicas de los paises. Pero no nos dicen
mucho sobre las dindmicas inherentes a sus economias; tampoco sobre
la colateralidad y la complementariedad —o no— de estas. No basta saber
cudnto exportan unos paises a otros y cudnto importan, cémo se articu-
lan sus economias; por ejemplo, si funcionan como regién o mds bien
inarticuladamente, orientdndose segun el centro cambiante del siste-
ma-mundo. En otras palabras, si el pB sirve para medir la produccién
anual de la economia de un Estado a precios de mercado, {para qué sir-
ve esa produccion?, (addnde se le destina?; {para la reproduccién de la
economia nacional, para la reproduccién de la economia-mundo o para
ambas? Si es asi, si se reproducen ambas economias, en qué condiciones
lo hacen; ¢para desarrollarse, como dice el discurso econémico, o para
reproducir una estructura de poder mundial? A esta estructura de domi-
nacion mundial la hemos configurado como geopolitica del sistema-mundo
capitalista.



Tomando en cuenta los datos del Fondo Monetario Internacional, se es-
tima que a finales de 2019 la economia boliviana escale a los 45 045
millones de délares. Dividiendo este pB entre la poblaciéon de Bolivia,
estimada en mds de 11 millones de habitantes, el piB per cdpita llega a
3 941 délares, nominales, y a un pB per cdpita de 8 320 ddlares en ppa.
Desde 2010, Bolivia dejé de ser tipificada como pais de ingresos bajos
y pasé a pertenecer a la categoria de paises de ingresos medios, segin
estudios del Banco Mundial.

De acuerdo con las estadisticas que ofrece el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) sobre la participacién de las actividades econémicas en el
piB, la actividad de servicios de la administracién publica registra la ma-
yor participacién, con mads del 15%, seguida de agricultura, silvicultura,
caza y pesca con cerca del 12%; e industrias manufactureras con mads
del 10%. Si tomamos en cuenta que la participacién de la explotacién
de minerales llega a mds del 9% y la explotacién hidrocarburifera a un
poco mds del 4%, tendriamos que la explotacién extractiva tradicional
participa con cerca del 14% en la formacién del r. Asi, resulta que la
explotacién extractiva tradicional es el segundo rubro, después de los
servicios de la administracién publica. Entonces, desde la perspectiva
de las actividades econémicas, bajo el enfoque de los indicadores macro-
econémicos, la economia boliviana aparece como como una economia
principalmente de servicios y de explotacién extractivista. Es decir, cer-
ca del 30% de la estructura econémica, compuesta por las actividades
econdmicas, estd conformada por servicios estatales y explotacién ex-
tractivista. Si a esta participacién le sumamos la relativa a agricultura,
silvicultura, caza y pesca, aproximadamente el 41% de la composicién
del pB corresponde a servicios y es extractivista y agropecuaria. Con la
participacién de establecimientos financieros, que llega a cerca del 10%,
la composiciéon de mds de la mitad del rB resulta ser de servicios, ex-
tractivista, agropecuaria y financiera. Solo el 9% corresponde a la indus-
tria manufacturera y el resto a transporte y almacenamiento, comercio,
construccién, comunicacién y otros servicios. Si estos otros servicios,
que sobrepasan el 6%, se annaden a los servicios estatales, entonces la
composiciéon mencionada llega a mds del 56%. Considerando otros da-
tos, el 17% de la participacién en el rB corresponde al transporte, comer-
cio, construccién, electricidad, gas y agua y comunicaciones.

Es notoria la manera descuajaringada de presentar las actividades eco-
noémicas, ordenadas segin su magnitud numérica en la participacién
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del pB. No se observa su interrelacién, menos el funcionamiento del
conjunto de la economia. Se trata de composiciones arbitrarias y provi-
sionales que tienen por objeto sumar el valor de las actividades. Aunque
también pueden servir para evidenciar el peso mismo de las actividades
en la formacién de un indicador sintético, el de la produccién anual de
un pais. En el acercamiento a la comprensién del campo econémico, lo
que importa es visualizar el funcionamiento, las interrelaciones y las dindmi-
cas de la economia. En el caso del campo econémico boliviano, resalta la
preponderancia de las actividades extractivistas en lo que corresponde
a las actividades econémicas mismas y mucho mas si se trata de las ex-
portaciones. Segiin Henry Veltmeyer (2015, pp. 129-130),

cuando Morales asumio el poder y establecié en enero de 2006 su
régimen posneoliberal, respaldado por un movimiento social, al-
rededor de un 10% del Producto Interno Bruto (pB) y un 90% de las
exportaciones, se encontraba en los sectores extractivos de explo-
taciéon de hidrocarburos y la mineria. Para mediados de 2011 —a
mediados de su segunda administracién—, esta estructura econé-
mica se encontraba consolidada; las exportaciones de commodities,'
que ahora se acercaban al 96% de las exportaciones totales, hizo de
Bolivia la economia mds dependiente de los recursos naturales en
laregién. En 2011 la mineria representa el 6.2% del pisy el 37.3% de
las exportaciones, mientras que el sector de hidrocarburos contri-
buia con el 6.9% al pB y con el 45% de las exportaciones.

Esto nos muestra que la dependencia se genera en las relaciones de in-
tercambio: en las exportaciones y las importaciones. La base de esta de-
pendencia es la estructura y la composicién de una economia que fun-
ciona por la explotacién extractivista. Los servicios estatales —los otros
servicios, ademads del comercio, la construccién, las comunicaciones—,
asi como las empresas de electricidad, gas y agua funcionan también a
partir de este nticleo econdmico extractivista. Se puede sacar de esta estre-
cha vinculacién con la explotacién extractivista a la agricultura, a la
industria agropecuaria e incluso a la agroindustria, pero, en la medida

" Las commodities o materias primas son bienes transables en el mercado de valores. Los hay de cardcter
energético (petréleo, carbén, gas natural), de metales (cobre, niquel, zinc, oro y plata) y de alimentos o

insumos (trigo, maiz o soja).



en que alimentan a poblaciones cuyas concentraciones se dieron por las
cartografias mismas de las dindmicas econdmicas extractivistas, tam-
bién estas actividades son irradiadas por la economia extractivista. Es
mads, cuando vemos, desde el enfoque de las commodities, que también se
genera el fenémeno extractivista con los alimentos e insumos, podemos
concluir que toda la estructura y la composicién econémica boliviana
estdn atravesadas por las dindmicas del extractivismo.

Se dice que en la década de 2010 Bolivia experimenta la “década de oro”.
Esto se sostiene porque habria logrado duplicar su pis en tan solo 7 afos,
en el periodo 2010-2017; y esto pese a la caida del precio mundial del
barril del petréleo y la disminucién de las materias primas, asi como los
desastres naturales (inundaciones y sequias). Por otra parte, Bolivia ha
logrado mantener una cotizacién fija y estable de su moneda frente al
doélar, llegando incluso a devaluar a la divisa estadounidense en un 15%
durante el periodo 2006-2011, cuando pasé de 8.06 a solo 6.86.2 Pero,
esto de la “década de oro” es un cliché medidtico; no se puede obviar
un largo periodo de altos precios de las materias primas —que atn se
irradia, en términos de impacto— cuando ya inicia la caida de dichos
precios. Un “periodo de oro” no puede durar tan poco y después desapa-
recer como si nada, como si todo hubiera sido una ficcién. Lo que pasa
es que las economias primarias exportadoras, como las definen los eco-
nomistas, son altamente vulnerables a las variaciones del mercado in-
ternacional. Lo que hubo es una bonanza artificial causada precisamen-
te por el alza de esas materias primas; la bonanza se evapord porque era
administrada por un Estado rentista. Y es que un Estado rentista gastay
enriquece a la burguesia rentista, pero no afinca capital, no convierte en
capital los ingresos del Estado. En otras palabras, no invierte producti-
vamente, aunque ese término aparezca en el cdlculo del pm, incluso en
ausencia de procesos de inversiéon productiva.

Al respecto, son pertinentes las observaciones de Veltmeyer, quien afir-
ma que con el “gobierno progresista” de Evo Morales Ayma se ha produ-
cido una situacién paraddjica —nosotros diriamos que barroca—, pues
se habria continuado con el régimen neoliberal por medio de las nacio-

2 De acuerdo con fuentes del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial que se pueden consultar

en las referencias bibliogréficas de este texto.
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nalizaciones. Veltmeyer (2015) afirma:

Con el fin de ilustrar cudn lucrativo y benéfico puede ser un con-
trato de riesgo compartido con commoL [Corporacién Minera de
Bolivia] para una compania extranjera, Colque y Poveda analiza-
ron el proyecto San Vicente, operado por la firma canadiense Pan
American Silver Corporation, haciendo una evaluacién de los esta-
dos de pérdidas y ganancias de la compania (proyectados a 2009) y
con base en el monto invertido para el afio 2018, las ganancias del
proyecto por la extraccién de plata y zinc podrian incrementarse
en un 220%. Este nivel de ganancia —concluyeron— es resultado
de dos condiciones: la continuaciéon de un régimen de politicas
neoliberales que permite la extraccion de recursos de las reservas,
donde los costos de explotacién los asume comiBol, garantizando,
en efecto, ganancias con un riesgo minimo, y un régimen fiscal
altamente favorable para los inversionistas extranjeros.

Veltmeyer y Petras (2015) concluyen, por tanto, que

las politicas del régimen Morales-Garcia Linera en el sector minero
que, hasta cierto punto, son una continuidad del modelo neoli-
beral de regimenes previos (y que podria verse como una nueva
forma de privatizacién en lugar de nacionalizacién), han creado
un escenario en el cual la extraccién y exportaciéon de minerales y
metales estd dominada por las trasnacionales. San Cristébal, Sin-
chi Wayra y Manquiri (propiedad de extranjeros) que en conjunto
representan mds de la mitad de la produccién y exportaciéon de
minerales, mientras que el sector cooperativo contribuyé con 30%
y el Estado (comsor) con solo 10%.

{Se puede hablar de soberania en estas condiciones? Si el control de las
exportaciones estratégicas del pais estd en manos de las trasnacionales
extractivistas, obviamente que no. La soberania de la que habla el “go-
bierno progresista” es una demagogia; forma parte de su retérica popu-
lista. Lo que pasa es que ahora las trasnacionales controlan la transfe-
rencia de recursos naturales a través de un “gobierno revolucionario”.

Entonces, la pregunta es: {como se articulan economia y poder? Esto,
para decirlo de la manera acostumbrada, sin problemas de conceptua-
lizacién, sobre todo teniendo en cuenta la perspectiva de la complejidad.



Dicho de otra manera: si el modelo colonial extractivista del capitalismo de-
pendiente puede reproducirse usando variadamente gobiernos conserva-
dores, después liberales, seguidamente nacionalistas revolucionarios,
para continuar con gobiernos neoliberales, tomando la posta después
los “gobiernos progresistas”, {como es que se desenvuelve esta genealogia
del poder vinculada a una geopolitica de la economia-mundo? Antes de inten-
tar una respuesta, repasaremos el balance de la economia durante una
década perdida para después hacer una interpretacion de dicho balance.

Un balance
sin evaluacion

En uno de sus ultimos informes anuales, el presidente Evo Morales ha
leido un informe econémico que pretende ser el balance de una década
de gestion. Las fuentes, los datos, los cuadros, las comparaciones entre
el modelo neoliberal y lo que llaman el modelo econdmico social comunitario
productivo boliviano, se encuentran en el libro Modelo Social Comunitario
Productivo Boliviano de Luis Alberto Arce Catacora (2015), ministro de
Economia y Finanzas Publicas del gobierno progresista del autodenomi-
nado Estado Plurinacional. El libro tiene cuatro capitulos: introduccién,
“El modelo neoliberal en Bolivia, 1985-2005”, “El Modelo Econémico
Social Comunitario Productivo en Bolivia, 2006-2014”, y “Principales
resultados econdémicos y sociales del Modelo Econémico Social Comu-
nitario Productivo”. El segundo capitulo hace una descripcién sucinta
del llamado modelo neoliberal —enfocada en la experiencia boliviana
del periodo 1985-2005—; ademds revisa el ajuste estructural y sus politicas
econ6micas de libre mercado, libre empresa y competencia, cuyo desen-
lace tiene que ver con el estallamiento de la crisis y de los movimientos
sociales antineoliberales. El tercer capitulo describe el Modelo Econé-
mico Social Comunitario Productivo, empezando por sus antecedentes,
continda con el Plan de Desarrollo Nacional propuesto en 2006 hasta
la promulgacién de la Constitucién. Luego hace una exposicién con-
cisa de la Organizaciéon Econémica del Estado de la Constitucién que,
sin justificacién alguna, interpreta como el Modelo Econémico Social
Comunitario Productivo. Después de este supuesto aval por parte de
la Constitucioén, se ofrece una exposiciéon econométrica del modelo. El
cuarto capitulo presenta un balance comparativo, exponiendo descrip-
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tivamente la evaluacion estadistica y ponderando los resultados de la im-
plementacién de la economia social comunitaria productiva. Por ahora
no vamos a discutir el punto de vista reductivo y simple cuando se analiza
el modelo neoliberal; tampoco debatiremos respecto a la interpretacién
economicista que se hace de la Constitucién y que incluye una inferencia
reduccionista de la organizaciéon econémica del Estado. Estos temas los
hemos tocado ya en textos anteriores.? Dejaremos para el final la interpe-
lacién al uso demagdégico del modelo econémico social comunitario pro-
ductivo. En esta seccién nos abocaremos al andlisis del cuarto capitulo, el
relativo a los resultados de la implementacion del citado modelo.

El balance comienza con la nacionalizacién de los hidrocarburos, reali-
zada a través del Decreto Ley “Héroes del Chaco”. Se anotan las caracte-
risticas de este decreto, que establece los procedimientos de la recupera-
cién soberana; particularmente el afio del privilegiado ingreso para el
Estado del orden del 82%, hasta la firma del Contrato de Operaciones.
Sin embargo, se olvida de analizar dicho contrato luego de que el 82%
disminuye hasta el 62%, ni se anotan sus caracteristicas, pues si bien al
principio aparecen enunciados parecidos a la Constitucion, esto apenas
es el prolegémeno. Técnica y efectivamente, el contrato entrega el con-
trol técnico de la produccién hidrocarburifera a las empresas trasnacio-
nales. Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (yere) no deja de ser
una entidad administrativa, salvo su participacién asociada con empre-
sas trasnacionales, su contribucién en algunos rubros y los montos de
inversion destinados a fortalecer la empresa estatal.

No se puede hablar de control técnico de la produccién ni de los flujos
que salen por concepto de exportacion, salvo que se considere que este
control corresponde a los informes de las empresas trasnacionales, que
yprB avala sin verificacién técnica. El andlisis de Arce Catacora no dice
que para la firma del Contrato de Operaciones no se esper6 la culmina-

? Véase Prado Alcoreza (2014c). Revisense también Acontecimiento politico, Critica de la economia po-
litica generalizada, Critica de la ideologfa, Encrucijadas histérico-politicas, Interpretaciones de las huellas
politicas, Cartograffas histérico-politicas, Gramatologia del acontecimiento, La inscripcién de la deuda y
su conversién infinita, La paradoja conservadurismo-progresismo, Las mallas del poder, Paradojas de la
revolucién, Potencia y trama politica. La mayorfa de estos textos de mi autorfa fueron publicados en el

blog Dindmicas moleculares, como se detalla en las referencis bibliogrficas.



cién de las auditorias, que se efectuaban bajo la direccién del ingeniero
Enrique Mariaca Bilbao, precisamente para conocer, a ciencia cierta,
cudnto habian invertido las empresas trasnacionales, sobre todo, para
dimensionar las indemnizaciones o, en su defecto, los danos al Estado
por incumplimiento.* Todo lo que constituye un balance propiamente di-
cho, no se aborda, ni es del interés del libro mencionado. Lo que destaca
por elocuente es su optimismo desbordante; sobre todo si se contrastan
los resultados de la gestion econémica del gobierno progresista con lo
logrado por las gestiones de los gobiernos neoliberales. Sin duda, parece
un libro mds de propaganda que de andlisis econémico.

Después Arce Catora pasa al examen de los resultados de la nacionali-
zacién en la mineria. Como en el caso anterior, la comparacién arroja
resultados contrastantes. Se consideran los mecanismos legales de la mi-
neria, la ley heredada y la nueva ley minera, promulgada por el gobier-
no progresista; asimismo, se hace una escueta exposicion de algunos arti-
culos. Sobre todo, llama la atencién que se obvia comentar la estructura
y las caracteristicas de la nueva ley minera, que mantiene los porcenta-
jes bajos de la tributacién, los impuestos y las regalias, parecidos a los
del periodo neoliberal, muy lejos de lo ocurrido en el drea de hidrocar-
buros. Mientras en hidrocarburos el Estado recibe un 62% por concepto
de impuestos, tributaciones y regalias; en el drea de la mineria, el Estado
recibe una proporcién de alrededor del 8%. Mds alld de ser una ley que
amplia y consolida el modelo extractivista colonial del capitalismo de-
pendiente, se trata de una ley que algunos hemos llamado “traicién a la
patria” desde la perspectiva constitucional misma, pues la Constitucién
tipifica como tal a una conducta politica que atenta contra la soberania
de los recursos naturales, propiedad de los bolivianos, al vulnerar la
cldusula constitucional que prohibe exportar materias primas, sino que
obliga a la industrializacién de las mismas. Ademds, dicha ley hace ono-
rosas concesiones a las empresas trasnacionales extractivistas. Después,
el libro de marras sigue con un balance positivo de la nacionalizacién
de las telecomunicaciones y del sector eléctrico.

* Lo grave del asunto es que la auditorfa si llegé a terminarse, pero no se publicé oficialmente. Se sabe que
la auditorfa constaté que las empresas trasnacionales incumplieron los contratos, por lo que resultaban
debiendo al Estado. Sin embargo, sorpresivamente, los documentos que respaldaban este hallazgo desapa-

recieron. El gobierno boliviano terminé pagando alrededor de 150 millones de délares de indemnizacién.

375



376

La contrastacién cuantitativa es marcadamente notoria. Un ejemplo se
encuentra en el desempeno productivo de los hidrocarburos. La produc-
cién bruta de gas natural crecié de 40.2 millones de metros ctibicos por
dia (MMm3/dia) en 2006, a 61.3 MMm3/dia en 2014. La produccién de
hidrocarburos liquidos muestra una tendencia similar; el volumen pro-
medio de petréleo condensado y gasolina tuvo un ritmo de 63.1 miles
de barriles por dia (MBbl/dia), en comparacién con 2005, cuando llegd
a 40.2 MBbl/dia.

La Planta Separadora de Liquidos Rio Grande y la Planta Separadora de
Liquidos Gran Chaco “Carlos Villegas Quiroga” se presentan como ins-
tancias de industrializacién sin explicar por qué. La industrializacién
supone la transformacion de las materias primas, de los insumos, mien-
tras que la separacioén es solo eso, disociacién. Resulta dificil presentar
la separacién como industrializacidén, pero ese es el lenguaje usado por
el gobierno populista. Se puede calificar como industrializacién a la pe-
troquimica, pero no a la separacién. Con este sentido se presentan la
Planta de Amoniaco y Urea, las Plantas de Etileno y Polietileno, Propile-
no y Polipropileno, ademds de la Planta de Gas Natural Licuado (cnr). El
conglomerado de ypr, sus empresas subsidiarias y las companias opera-
doras privadas invirtieron 9 182 millones de délares. Otra comparacién
contrastante es la relativa a las utilidades; de 2006 a 2014, las empresas
subsidiarias y la casa matriz obtuvieron 7 908 millones de délares como
utilidades, en contraste con los 644 millones de ddélares obtenidos en
el periodo 2001-2005. Ciertamente, en ese entonces prdcticamente no
existia vprs, salvo como oficina administrativa.

La inversién en hidrocarburos bajé de 514 millones a 246 millones de
doélares, de 2001 a 2005; en contraste, esta cifra subié de 273 millones
a 2 111 millones de délares entre 2006 y 2014. Durante el periodo del
gobierno progresista se generaron 31 888 millones de délares por concep-
to de ingresos, a través del indice de desarrollo humano (ipn), regalias,
participacién de yprB, patentes e impuestos, tanto upstream como downs-
tream. Otro dato contrastante es el relacionado con la renta hidrocarbu-
rifera anual; en 2005 esta renta fue de 974 millones de délares, mientras
que en 2014 fue de 6 096 millones. Estas cifras son, sin duda, consecuen-
cia de la nacionalizacién de los hidrocarburos. Se puede decir que esa
es la diferencia entre el periodo neoliberal y el periodo progresista. Sin
embargo, la pregunta es: {por qué el gobierno popular sigue insistiendo
en la comparacion con el periodo neoliberal? Este contraste notorio no



estd en discusién, entonces, éa quién se quiere convencer sobre estas
notables diferencias? {A los neoliberales? El resto, sobre todo el pueblo,
conoce de sobra esta diferencia. La comparacién no es con el pasado, sino
con lo que establece la Constitucion.

Respecto a la estructura juridica-politica de la Constitucién, el gobierno
progresista se queda lejos. Su decantada propaganda y publicidad, sus
insostenibles interpretaciones demagdgicas y de difusién no cambian
la situacién; nada de ello los convierte en politicos consecuentes con la
implementacién de la Constitucién. Son solo palabras, imdgenes publi-
citarias, propaganda, diatriba; estridencia de apologistas, aduladores,
gobernantes y parlamentarios oficialistas. Nos hemos ocupado del tema
en Descolonizacién y transicion (Prada Alcoreza, 2014c), asi como en otros
escritos; de la misma manera, hemos sido puntillosos con la critica a
las politicas inconstitucionales del gobierno en lo que respecta a la Or-
ganizacion Econémica del Estado, que nosotros interpretamos como el
horizonte de la economia social y comunitaria, en un contexto ecolégico,
desde la perspectiva del sumaj gamaria y el sumak kausay.®

El horizonte de la economia social y comunitaria supone transiciones
conectadas y articuladas de dispositivos econdémicos estatales, con la
intervencion del Estado, hacia la realizacién de la economia social y
comunitaria; transiciones de la economia privada desarticulada a una
economia privada articulada a la direccién planificada del Estado, que
nosotros llamamos, como corresponde, capitalismo de Estado, articuldn-
dose, en estas transiciones, al horizonte de la economia social y comu-
nitaria. Transiciones de las economias campesinas —subsumidas al mer-
cado, en condiciones de subordinacién, incluso de explotacién— hacia
economias campesinas articuladas al horizonte de la economia social
y comunitaria. Si bien no se puede hablar de economia cooperativa tal
cual, sobre todo en mineria —pues es, mds bien, una economia privada
diseminada, fragmentada, incluso, pequena y mediana, que contrata

* Nota del editor: Estos términos aluden a una concepcién de vida que se configura con base en las per-
cepciones, luchas y demandas indigenas y campesinas que promueven la bisqueda de un nuevo modelo
de desarrollo para la sociedad entera, la soberania alimentaria, los derechos de la naturaleza, el derecho a la

alimentacién, el Estado Plurinacional, los derechos colectivos, etc.
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a trabajadores a destajo, superexplotados—, de todas maneras diremos
que, en este caso, también se trata de transiciones de la economia coo-
perativa desmembrada hacia una economia cooperativa en articulacién
con el horizonte de la economia social y comunitaria. La economia
social y comunitaria tiene como substrato lo que llamamos oikologias
comunitarias, para diferenciarlas del estrecho concepto de economia. Es-
tas comunidades —que en el concepto de la Constituciéon, al expresarse
como sociales y comunitarias hacen referencia a las comunidades ances-
trales— brillan por su ausencia en las politicas y prdcticas econémicas
del gobierno progresista, que, mds bien, se caracteriza por ahondar en
la economia extractivista y en la forma de Estado rentista; ciertamente,
en condiciones mejoradas por la nacionalizacién y por la modificacién
de los términos de intercambio.

No se trata, pues, de un Modelo Econémico Social Comunitario Produc-
tivo, a no ser en la forma especulativa como se le presenta, siendo no
otra cosa que economia extractivista del capitalismo dependiente. (Por
qué se nombra esta continuidad de la dependencia, bajo un gobierno po-
pular, Modelo Econémico Social Comunitario Productivo? {Es una ma-
nera de decir que cumplen con la Constitucién, aunque no lo hagan,
sino todo lo contrario? {(Creen realmente que practican y aplican este
modelo mentado? {Es una confusién pasmosa tanto econémica, poli-
tica, ideoldgica y, sobre todo, conceptual? ¢Es un tema de propaganda?

Para comprender esta entreverada contradiccién es menester observar
el panorama politico del gobierno progresista; es el estilo de nombrar, de
usar el lenguaje politico, de la forma de sus discursos, de la propensién
ala simulacién y al montaje, en todo su desenvolvimiento gubernamen-
tal, congresista, partidario y politico. Este es el estilo; 1a inflacién de las
palabras, el desajuste de los sentidos y significados respecto a los refe-
rentes concretos. Se trata de una forma de hacer politica, una manera
de efectuar los “procesos de cambio”, transformando imaginariamente,
mientras las estructuras de poder, las estructuras estatales, siguen igua-
les. No obstante, puede que haya habido algtin efecto social al impactar
en sectores sociales, mejorando sus condiciones y situacién de accesibi-
lidad. Por ejemplo, estratos pudientes de los colonizadores, de los pro-
ductores de hoja de coca, han ingresado al contingente de las “clases
medias”. También se puede tomar en cuenta, aunque su impacto sea
solo coyuntural, a quienes se han beneficiado de los bonos. Puede, in-
cluso, haber bajado estadisticamente la pobreza; sin embargo, todo esto



no implica haber resuelto la problemdtica social y las desigualdades.
Hacer creer que esto ha ocurrido es confundir explotacién, desigualdad
y discriminacién con esa figura asistencial inventada por la cooperacién
internacional, pobreza. En esto, en esta interpretacion institucional, los
del gobierno progresista no se diferencian de las onxG que critican, tam-
poco de la cooperacién internacional, ni de las religiones que atienden
a las victimas. Todas estas expresiones juegan al poder con estas repre-
sentaciones y manipulaciones de la pobreza.

Las politicas en mineria consistieron en el fortalecimiento de la Em-
presa Metalurgica de Vinto (emv), la rehabilitacién del Complejo Meta-
Iirgico de Karachipampa, el Complejo Hidrometalirgico Corocoro, la
fdbrica de dcido sulftirico, la industrializacién del litio (fases 1, i y i),
la planta semiindustrial de cloruro de potasio, la planta piloto de car-
bonato de litio y la construccién del Horno Ausmelt. Otros proyectos
mineros incluyen la Empresa Publica Nacional Estratégica de Cemento
de Bolivia (ceBor), las plantas industriales de carbonato de litio y cloruro
de potasio y la implementacién de la planta piloto de baterias de litio.

El piB minero aumenté de un promedio anual de 1 032 millones de bo-
livianos (Bs) en el lapso de 1990-2005 a 1 846 millones en el periodo de
2006 a 2014. La tasa anual de crecimiento promedio fue de 1.0%, en
el primer periodo, en tanto que en el segundo fue del orden de 9.6%.
El pB minero pasé de 918 millones de bolivianos en 1990, a 1 043 mi-
llones en 2005; y de 1 112 millones en 2006, a 2 158 millones en 2014.
Paralelamente, el indice de volumen fisico de la mineria se incrementd
sostenidamente desde 2006; la tasa anual promedio de produccién fue
del orden de 2.2% en el intervalo de 1990 a 2005, y de 10.7% entre 2006
y 2014. El contraste notorio continua en lo que respecta a las exportacio-
nes minerales, que dan un salto a partir de 2006. En el lapso de 1995 a
2005, el promedio anual de exportacion fue de 251 millones de ddlares;
en contraste, en el periodo 2006-2014 alcanzo la suma de 1 694 millones
de dodlares. Abarcando la totalidad de los periodos comparados, tenemos
que en el primero se exportaron 2 758 millones de délares; en contraste,
en el segundo periodo se exportaron 15 250 millones. En 1995 se expor-
taron minerales por un valor de 244 millones de ddlares, llegando a 351
millones en 2005; en contraste, en 2006, el valor exportado fue de 794
millones de ddlares, llegando a 2 035 millones en 2014, teniendo como
cumbre el ano 2011, con un valor de 2 427 millones. El volumen pro-
medio anual fue de 0.4 millones de toneladas brutas de 1999 a 2005, en
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tanto que de 2006 a 2014 fue de 1.1 millones. Sumando lo acumulado en
cada periodo, se tiene que, en el primero, se alcanzé a exportar un total
de 2.9 millones de toneladas brutas; en contraste, en el segundo se ex-
portaron 9.9 millones. Estos datos también pueden interpretarse como
consecuencias efectivas de la nacionalizacién y las politicas estatales en
el sector minero.

Las consecuencias efectivas se observan igualmente en el aporte fiscal de
la mineria (m4ds alld de considerar el alza de los precios de las materias
primas). Las regalias mineras y las recaudaciones tributarias tuvieron
un aporte promedio anual de 107 millones de bolivianos en el periodo
2000-2005; en contraste, en el periodo 2006-2014 el promedio fue de 1
532 millones. El aporte fiscal minero se contabilizé en 62 millones de
bolivianos en 2000, llegando a 253 millones en 2005; en contraste, en
2006 fue de 560 millones, alcanzando 1 649 millones en 2014, teniendo
como pico 2012, con un aporte fiscal de 2 691 millones de bolivianos.

Como dijimos, estos son los efectos de la nacionalizacién, en un contex-
to de subida de los precios de las materias primas. Si bien el contraste
es notorio e indiscutible respecto al pasado neoliberal, como hemos he-
cho notar, no se trata solo de resaltarlo, sino de evaluar la gestién del
gobierno progresista en términos de lo que establece la Constitucién.
Al respecto, sostenemos que, mds bien, el gobierno, las gestiones y las
politicas econémicas —entre ellas las politicas mineras— discrepan de lo
determinado por la Constitucién. Lo primero que correspondia hacer,
fuera de nacionalizar, era poner fin a las privilegiadas concesiones a las
empresas trasnacionales extractivistas, ademds de levantar el paraiso
fiscal para las empresas mineras privadas, sean trasnacionales o boli-
vianas, medianas o pequenas; por otra parte, era menester suspender la
politica minera que promociona un falso cooperativismo minero, que
no es otra cosa que la empresa privada encubierta que, ademds, realiza
un capitalismo salvaje y depredador. Nada de esto ha ocurrido, pues el
gobierno ha mantenido concesiones onerosas como las de San Cristébal.
El 3% de la explotacién minera es controlado por comsor y el 27% por
la cooperativa, mientras que el restante 70% estd bajo el control de la
mineria privada, primordialmente las empresas trasnacionales extrac-
tivistas. Ante este panorama, nada halagiieno —que habla, mds bien, de
altos niveles de dependencia y, mds atn, de subordinacion a los grandes mo-
nopolios mineros—, no se puede tener un diagnostico pretendidamente
positivo, pues, a pesar de las mejoras en la produccién minera y en las



exportaciones, incrementdndose el volumen y el valor de la produccién,
estamos ante una dindmica econémica en la que las mismas cadenas
oligopdlicas, las famosas empresas trasnacionales extractivistas, son las
que se benefician de la mejor parte de la torta, en tamano y en cualidad,
aprovechdndose de los efectos multiplicadores del monopolio de los
mercados, ademds del control de los procesos de industrializacién. Ha-
blar en el lenguaje del libro de Arce Catacora —exponiendo una elocu-
cién optimista y positiva, en tono halagador y apologético; escondiendo
las profundas contradicciones, las estructuras persistentes de la depen-
dencia y del modelo extractivista colonial— es legitimar, precisamente,
la dependencia y la subordinacién, coadyuvando al saqueo de los recur-
sos naturales por parte de las empresas trasnacionales extractivistas, a
pesar de las mejoras en los términos de intercambio, esta vez, mucho
menores que lo que ocurre en hidrocarburos.

Conclusiones
sobre el balance

1 Estamos ante un discurso apologético que pretende presentar lo su-
puestamente acaecido como una epopeya. Es la narrativa de los héroes,
como se hacia antes de la novela, que en este caso es mds bien la na-
rrativa de los antihéroes; tendiendo, de manera diferente, a la critica,
la ironia, la anécdota y la paradoja, en la prosa de las experiencias
modernas narradas. En los discursos descriptivos, pretendidamente
objetivos, como los andlisis econémicos —de manera mds restringida
en los balances—, el discurso apologético adquiere una prosa drida,
llana, sin ritmos, prolija en estadisticas, cuadros e indicadores. El
problema no es el andlisis estadistico, sino que este es reducido a
descripciones cuantitativas, a cuadros, a series de indicadores que se
describen, si, pero quedan faltos de andlisis.

2 Estamos ante un balance de la década de gestiones econdémicas del
gobierno progresista, contrastando los resultados con los del perio-
do de gestiones econémicas neoliberales. Sin embargo, a pesar de la
importancia de la tarea, no se alcanza a realizar un balance, propia-
mente dicho, sino que el texto termina esmerdndose en destacar la
maravillosa incursién del gobierno, que recupera los hidrocarburos
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e inicia una politica econémica desligada del proyecto neoliberal. El
libro deriva asi en un texto de propaganda, aunque apoyado por abun-
dantes estadisticas, cuadros e indicadores, acompanados por descrip-
ciones que repiten lo que se ve en los datos, sin avanzar en el andlisis.

3 El libro parte de las premisas que dibujan los contrastes entre am-
bos periodos, el neoliberal y el progresista. Empero, se queda ahi, en
las premisas, sin desplazarse a las mediaciones, que serian, en légica,
los andlisis del “proceso de cambio”, con todas sus ambigiiedades,
dificultades y contradicciones. Un andlisis que ayude a comprender
las problemdticas que se enfrentan como desafios. Por eso tampoco
llega a las conclusiones, como toda proposicién légica. Las llamadas
“conclusiones” del libro ya estaban anticipadas, pues en realidad
son las verdades cinceladas por la “ideologia”.

4 No se entiende muy bien por qué introduce un modelo economeétrico,
que expresa en ecuaciones algebraicas el modelo econémico social
comunitario productivo. El modelo econométrico es esquemadtico al
extremo, por lo tanto, simple; considera linealidades, sin espesores,
que no llegan a conformar planos. Estd lejos de expresar la compleji-
dad, no solamente de los planos de intensidad de la realidad social, sino
del mismo plano de intensidad econémico, que, en el caso de las transi-
ciones, requiere simulaciones matemadticas complejas, por lo menos
las relativas al andlisis multivariable. Puede ser que sea asi para darse
aires de formalidad y de pretendida cientificidad. Estas exageracio-
nes o poses acompanan a todos los politicos; ciertamente, lo hacen
de distintas maneras; en este caso, se pretende convertir una propa-
ganda en andlisis econdmico, presentando como aditamento un modelo
economeétrico reductivo, demasiado esquemadtico como para poder
expresar una complejidad —por lo menos enunciada en subtitulos—
como la del modelo econémico social comunitario productivo.

Una interpretacion
de ladécada

{Qué es lo que pas6? Hay que buscar la respuesta en los funcionamientos
de la complejidad de la formacidn social, usando un concepto conocido para



no complicar la exposicién. No se trata de explicar la teoria de lo ocurri-
do, cualquiera que sea esta, ni mucho menos forzar una supuesta expli-
cacion desde las compulsiones dogmaticas de la “ideologia”, cualquiera
que sea esta. Se trata, entonces, de responder como han funcionado los
aparatos, los dispositivos, las instituciones, los imaginarios, las “ideologias”,
en combinacién con las prdcticas, los habitus, las relaciones, las estructuras;
ademads, los contextos donde se dan procesos locales, nacionales, regiona-
les y mundiales. No parece adecuado seguir pretendiendo explicar pro-
cesos politicos y sociales en la circunscripcién nacional, como si hubie-
ra solo una historia nacional que hace las veces de trasfondo a los hechos,
sucesos y eventos. Hay historias —por usar también un concepto moderno
discutible, asociado a la idea de tiempo y de secuencia lineal— en distin-
tas escalas que conforman la constelacion de historias de la mundanalidad.
Hay que interpretar los procesos politicos y sociales, entonces, en las
distintas escalas, teniendo en cuenta la perspectiva mundial.

Los procesos de cambio desatados en Sudamérica tienen que ver no solo
con las crisis estructurales a escala nacional, sino con la crisis generali-
zada a nivel mundial. La pregunta entonces es: {por qué, a pesar de que
la crisis es generalizada mundialmente, los procesos de cambio se dan
solo en algunos paises? La respuesta posible tiene que ver con las singula-
ridades de estos paises, donde se dan movimientos sociales antisistémicos
que se prolongan y triunfan. Debemos buscar en estas singularidades la
excepcioén de la regla que, en este caso, tiene que ver, hipotéticamente,
con el mayor peso del conformismo que del inconformismo; con la ma-
yor inclinacién al desasosiego que a la actitud critica e interpelativa.
No es que unos pueblos tengan estas caracteristicas y estos atributos y
que otros no los tengan. Todos los pueblos contienen las condiciones de
posibilidad de la predisposicién a luchar, no solamente por sus dere-
chos, sino por la vida. Lo que sucede, al parecer, es que, en determinadas
condiciones, contextos, nudos de historias encontradas, experiencias so-
ciales y memorias actualizadas, emerge con mayor fuerza la predisposi-
cién a luchar, a activar la voluntad de transformacién. En Venezuela, en
Brasil, en Ecuador, en Bolivia, con menos intensidad en Argentina y Uru-
guay, ha pasado esto; en el periodo de movilizaciones primero y después
en la etapa de gobiernos progresistas de fines del siglo xx y principios
del xx1. Al respecto, nos remitimos a los ensayos que se han ocupado de
analizar e interpretar las coyunturas de los llamados “procesos de cam-
bio” singulares y diferenciales de los paises citados.®
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En resumen, con el peligro de simplificar, podemos decir, retomando pa-
nordmicamente lo expuesto en esos ensayos, que los procesos de cambio
como que son catalizados por acontecimientos de movilizacién general
o de largas resistencias y luchas sociales acumuladas. En el caso vene-
zolano, podemos senalar que el “Caracazo” es un hito en la emergencia
del proceso de cambio, que va adquirir el perfil politico de la revolucién
bolivariana. En el caso de Brasil, si bien, la crisis social y econémica que
desata el proyecto neoliberal implementado, empujando a movilizacio-
nes sociales, es como el antecedente, lo que parece gravitante es, mds
bien, la acumulacién histérica de una larga experiencia y memoria so-
cial que se nuclea en el Partido de los Trabajadores (p1), ademads de otras
organizaciones sociales y colectivos activistas. En el caso ecuatoriano,
parece que el catalizador son las luchas y movilizaciones de los pueblos
y las naciones indigenas, ademads de colectivos activistas que impulsan
la defensa de los derechos indigenas y los derechos de la naturaleza, los
derechos sociales y la soberania sobre los recursos naturales; es, enton-
ces, esta forma del proceso lo que hace de catalizador de otro proceso
de cambio singular. En el caso de Bolivia, el catalizador es la prolongada
movilizacién antineoliberal, nacional-popular, descolonizadora, del se-
xenio 2000-2005, que tenia como sustrato las luchas y movilizaciones de
los pueblos y las naciones indigenas-originarias. En el caso de Argentina,
el detonante, parecer ser, diferido, el costo social y econémico del proyec-
to neoliberal implementado, convirtiendo en catalizador a movilizacio-
nes sociales como la de los “piqueteros” y los “cacerolazos”, ademads de
las movilizaciones de los damnificados por el “corralito”; procesos socia-
les acompanados, después, por una dilatada resistencia, mds bien frag-
mentaday dispersa. En el caso argentino, el descontento social y politico
fue canalizado por la nueva versiéon nacional-popular del peronismo, el
kirchnerismo, a diferencia de lo que ocurri6 en Brasil, donde fue el rr,
de tradicién marxista. En el caso uruguayo, que se parece en la forma al
caso argentino —teniendo en cuenta algunas analogias y diferencias—, es
donde el catalizador parecen ser movilizaciones también fragmentarias
y un tanto dispersas, pero canalizadas por el Frente Amplio.

Los procesos de cambio singulares, si bien contienen estos detonantes y
catalizadores diferenciales y propios, son seguidos por lo que se ha dado

6 Véanse Prada Alcoreza (2014a; 2014b; 2015d).



en llamar, entre varios otros nombres, gobiernos progresistas. En esta eta-
pa gubernamental es cuando estos gobiernos adquieren mds analogias
y parecidos, a pesar de las diferencias mantenidas. Los gobiernos pro-
gresistas tropiezan con ciertos limites impuestos por la herencia de las
mallas institucionales y por encontrarse dentro del sistema-mundo ca-
pitalista. Para resumir, uno de esos limites es el de la dependencia eco-
ndémica, ademds de su ubicacién en la geopolitica del sistema-mundo
capitalista, en unos casos en condicién de periferias, en condicién de
potencia emergente, en el caso de Brasil, y mds alld de la periferia, pero
mads acd del centro, como en el caso de Argentina. Otro de esos limites
es el impuesto por las estructuras de poder del orden mundial y por
las estructuras de poder heredadas del Estado-nacién subalterno o de
Estado-nacién de potencia emergente. Los procesos de cambio se traban
en estos limites, sin cruzar el umbral. Al hacerlo, optan por administrar
la condicion dependiente en la geopolitica del sistema-mundo capitalista
0, en su caso, en la condicién de potencia emergente en las circunstancias
del centro de la economia-mundo capitalista. Asi mismo, optan por go-
bernar desde la misma maquinaria estatal, con algunas reformas en la
fachada y menos cambios en la estructura estatal. Hay que reconocer
que las tareas que se proponen resultan dificiles por esta situaciéon am-
bivalente y llevan a contradicciones.

Como hemos dicho en otros ensayos, no compartimos las tesis de la teo-
ria de la conspiracién; tampoco, en consecuencia, aceptamos el simplismo
de explicar que las contradicciones de los procesos de cambio se deben
a “traiciones”. Las historias politicas de los procesos de cambio son mds
complejas que la simple narrativa de tramas personificadas en figuras
de lideres y caudillos, por un lado, y en conspiradores opositores, por
otro lado, con el trasfondo de la conspiraciéon imperialista. Como diji-
mos también, no es que no haya conspiradores ni conspiraciones, sino
que los procesos politicos no se explican por estos factores dramdticos,
que convierten las historias politicas en dramas con protagonistas in-
dividualizados. Los procesos politicos son acontecimientos politicos y
es posible comprenderlos mediante el andlisis del acontecimiento en
la complejidad dindmica de multiplicidad de singularidades, articuladas e
integradas. No debe descartarse el papel que cumplen los personajes
de la politica; sin embargo, es inapropiado convertirlos en los ejes de
los procesos de cambio, salvo, se entiende, si se trata de “ideologia” o
propaganda.
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En lo que respecta al proceso de cambio boliviano, que es lo que nos
ocupa ahora, resumimos, con el peligro de esquematizar, que el aconte-
cimiento politico puede ser bosquejado, como aproximacion, a partir de
un conjunto de singularidades, si no son muiltiples, lo que resulta dificil
de exponer en este texto; sin embargo, ya lo hemos hecho en otros ensa-
yos. Hablamos, en primer lugar, de movimientos sociales antisistémicos
y movilizaciones singulares diferentes que se articulan en el decurso de
las luchas, sin necesidad de conformar una coordinadora de movimien-
tos sociales (lo que se ha propuesto varias veces). En segundo lugar, otras
singularidades tienen que ver con la radicalizacién de las movilizacio-
nes, que adquieren caracteristicas autogestionarias, de autogobierno y
de protagonismo de las bases, por lo menos durante los momentos mds
intensos de las movilizaciones, como los bloqueos. En tercer lugar, los
desenlaces de la ofensiva popular y de las victorias sociales y politicas de
los movimientos. A pesar de la contundencia de las victorias populares
—como las obtenidas en la guerra del agua y la guerra del gas—, los desen-
laces se dieron de forma constitucional y por la via electoral. Este hecho
mengud el contenido radical de las movilizaciones y dio pie a que una de
las expresiones menos radicales —heredera, mds bien, del nacionalismo
y de reminiscencias de la vieja izquierda— cobrara vigencia politica y se
convirtiera en la salida electoral a la crisis multiple del Estado; hablamos
del Movimiento al Socialismo (Mas). En cuarto lugar, la forma del proceso
de nacionalizacién —sobre todo de los hidrocarburos, que comienza con
algo parecido a una expropiacién a medias, o, en el caso de la mayoria de
las “nacionalizaciones”, con la compra de acciones— deriva en el llamado
Contrato de Operaciones. Contrato que termina desnacionalizando, sin
retirar, empero, lo ganado en los términos de intercambio, es decir, en
el incremento significativo de los ingresos del Estado. Esta caracteristi-
ca de las nacionalizaciones del siglo xx1 muestra claramente los limites
del proceso de cambio y sus contradicciones. En quinto lugar, quizds la
singularidad mds importante: el proceso constituyente, que lleva a una
Asamblea Constituyente contradictoria, dual, pues por un lado es origi-
naria, por emerger de las entrafias de las luchas sociales, pero también es
derivada por ser convocada por el Congreso. Esta Asamblea Constituyente
logra aprobar una Constitucién plurinacional, comunitaria y autonémi-
ca, a pesar de las dificiles contingencias y el contexto adverso de boicot
y dilatacién efectuado por la llamada oposicién de “derecha”, aunque
también por los errores sistemdticos de la conduccién y por interferencia
del mas. Sin embargo, la Constitucién termina convertida en un texto de
vitrina, un texto de propaganda para presumir, pero no para cumplirlo.



Estas cinco singularidades, asi como sus correspondencias, sus entrela-
zamientos, terminan otorgando un perfil y una composicién singulares
al proceso de cambio boliviano. Se puede decir que se trata de un proce-
so de cambio en los limites del Estado-nacién subalterno, a pesar de su
autonombramiento como Estado plurinacional. Un proceso de cambio
en los limites del modelo extractivista y del Estado rentista, a pesar de
la nacionalizacién de los hidrocarburos y las reformas implementadas
por el gobierno; reformas que no alcanzan a trastocar las estructuras
de poder, ni las estructuras del Estado. De ninguna manera se dice que
no hay diferencias con los gobiernos neoliberales anteriores; al contra-
rio, se parte de estas diferencias, constatables. Sin embargo, se anota
que estas diferencias no son tan grandes como para separar definitiva-
mente a ambas expresiones politicas, la neoliberal y la populista, de una
concepcion compartida del poder y del Estado, a pesar de las diferencias
“ideoldgicas” y discursivas; a pesar de los impactos positivos sociales de
las politicas del gobierno progresista y los impactos negativos sociales
del proyecto neoliberal. El problema es, como dijimos antes, que, no obs-
tante las diferencias, la proximidad entre estas expresiones opuestas es
mayor que la esperada proximidad entre la Constitucién y el gobierno
progresista; este, de hecho, parece mas bien alejado de ella.

En el ensayo “Un balance sin evaluacién” (Prada Alcoreza, 2016) abor-
damos el balance econémico de la década en cuestién (2006-2014); otra
conclusiéon podria ser que el perfil econémico boliviano se encuentra en
el limite del modelo colonial extractivista del capitalismo dependien-
te, a pesar del impacto de la nacionalizacién y los esfuerzos, un tanto
desarticulados, en la autodenominada inversién productiva. Un perfil
econ6émico que se mueve en los limites de la dependencia, sin poder
salir de este umbral, precisamente por haber expandido el modelo ex-
tractivista de la economia. Si bien esta conclusién ya fue enunciada en
los textos “Bolivia: perfil econémico” (Prada Alcoreza, 2015a) y “Plano
de intensidad econdémico boliviano” (Prada Alcoreza, 2015h), decirlo
ahora, después del ensayo del balance econémico de la década, apunta
mds a una conclusién de evaluacién que a una caracterizacién, como
hicimos antes. Por otra parte, ayuda a retomar apuntes que hicimos
anteriormente, cuando deciamos que la industrializacién no se da au-
tomdticamente, como consecuencia de la nacionalizacién, sino que se
requiere de otras condiciones de posibilidad historicas, como la masa critica
cientifica, la transferencia de tecnologia, como la revolucién, en serio,
de la formacién educativa —no la demagdgica que ahora se implemen-
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ta—, como la adecuacién y actualizacién de tecnologias de punta, lim-
pias y ecolégicas, apuntando a una ecoindustrializacion y a una ecoeco-
nomia o, mejor dicho, a una oikologia integral.”Y es que la independencia
econdmica, es decir, la salida de la dependencia, se da en el contexto de
la integracion de la Patria Grande.

Todo esto nos lleva a comprender que se trata de un proceso de cambio
encajonado en los limites acotados, pero que no deja de ser reformista, en
el buen sentido de la palabra. Proceso de cambio contradictorio, restau-
rador, clientelar, como ocurre con “procesos de cambio” cercados por los
madrgenes de maniobra que permite la geopolitica del sistema-mundo
capitalista. No se trata de debatir, en la interpretacién lineal del proceso
de cambio, qué hay que hacer —apoyar, apoyar criticamente u oponer-
se?—, sino, desde la perspectiva de la complejidad, preguntarse: {cOmo
salir del circulo vicioso del poder, recurrente en toda la modernidad?,
{cémo impulsar la emergencia de otros horizontes historico-politicos-cultu-
rales? No se trata de creer que el activismo autogestionario excluye la
comprension de las diferencias entre la gubernamentalidad populista y
la gubernamentalidad neoliberal, sin necesidad de obligarse a ningin
apoyo o apoyo critico, que puede darse o no, en el contexto de la deci-
sién colectiva de auténticos movimientos sociales antisistémicos, como
los de la movilizacién prolongada, no la farsa usurpadora de organiza-
ciones sociales cooptadas, afines al oficialismo.

Algo que no dijimos en el ensayo citado (Prada Alcoreza, 2015c) es que no
se trata de inversién productiva y de inversion social, en sus formas cuanti-
tativas, apreciadas en sus formas estadisticas, sino de la estructura cualitativa
de la inversién productiva y social, de la forma sistemdtica de ejecutar estas
inversiones materiales, no solo cuantitativas. Se trata, en cambio, de admi-
nistrar y controlar estas inversiones efectivas, que no pueden ser sino
cualitativas; lo cuantitativo sirve para medir lo que se da como inversién
cualitativa; la inversién efectiva no es resultado de la inversién cuan-
titativa. Este es el problema del gobierno populista, que percibe estas
inversiones desde la perspectiva de la metafisica estadistica, creyendo que
la forma numeérica de la inversién resuelve por si misma el problema del
cambio de la nombrada matriz productiva; creyendo que se trata de un

7 Véase Prada Alcoreza (2015c).



modelo econométrico, como si la realidad se redujera a esta ecuacién
abstracta. Dicho gobierno no se da cuenta de que no se trata de la reso-
lucién expectante estadistica, ni del discurso, sino de transformaciones
estructurales e institucionales efectivas. El apego a la demagogia, a la
especulacién, al montaje y a la simulacién es lo que extravia las politicas
econémicas del gobierno progresista, siendo que podia haberlo hecho
mejor, administrando sus reformas con seriedad, eficiencia y responsa-
bilidad. A tal punto llega la especulacion, que llama “revolucién” a una
reforma, que nombra Modelo Econémico Social Comunitario Productivo
a lo que es capitalismo de Estado. Podia aceptar lo que es, en realidad,
esforzdndose para que funcionen estas reformas; esto ya seria suficiente
para los alcances de este “proceso de cambio”. Sin embargo, el gobierno
popular se extravié en pretensiones sin sustento, embarcdndose en gestio-
nes agobiadas por proliferantes irresponsabilidades, demagogias, false-
dades y corrupciones. Esta conducta no ayuda a prolongarse en el poder,
pues la gente, incluso la que apoya el “proceso de cambio”, se cansa de la
simulacién y la comedia y termina optando por el voto de castigo.

Interpretacion

de la genealogia

del podel y la
geopolitica econdmica

Desde la perspectiva de la complejidad, no hay campos sociales autono-
mizados; todo estd integrado y articulado dindmicamente. Por asi decir-
lo, economia y poder, campo econémico y campo politico, forman una
complejidad dindmica, integral y articulada, en constante movimiento,
comprendiendo sus distintos planos y espesores de intensidad articulados
diferencialmente, segin las referencias y los enfoques desde donde se
visualiza y recorta la realidad, sinénimo de complejidad. La genealogia del
podery la geopolitica de la economia son perspectivas interpretativas de
la complejidad. Las mdquinas de poder y las mdquinas econémicas con-
forman una heuristica compleja en el sistema-mundo, manifestdndose
singularmente en los distintos lugares, naciones, regiones y mundo. Para
decirlo ficilmente, aunque pequemos de esquematismo, los dispositi-
vos de poder son, a la vez, dispositivos econémicos y viceversa.
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La civilizacién moderna se hace visible, hace patente lo que es, en el
recorrido de sus huellas ecolégicas, que marcan la destruccién del pla-
neta. Entonces, las mdquinas de poder y las mdquinas econémicas son
los instrumentos de esta devastacion del sistema-mundo capitalista. La
genealogia del poder corresponde al retorno recurrente y reiterativo de
las dominaciones polimorfas, en las distintas formas en que la economia
politica del poder deviene en violencia; la geopolitica econémica corres-
ponde a la expansién planetaria de las huellas ecoldgicas, la marca de
muerte que deja la civilizacién moderna en su crecimiento y desarrollo.

En Bolivia, la genealogia del poder nace como dominacién colonial;
persiste, después de la independencia, como desplazamiento de la colo-
nialidad, en la historia de sus formas politicas, conservadoras, liberales,
nacionalistas, neoliberales, neopopulistas. La geopolitica econémica se
manifiesta singularmente en la geografia politica nacional como ex-
pansion de la contaminacién y depredaciéon minera e hidrocarburifera,
adquiriendo las formas concretas del modelo colonial extractivista del
capitalismo dependiente.

Se pueden encontrar ejemplos simples para ilustrar esta integralidad
econémica-politica de las dindmicas complejas de la formacion social bo-
liviana; no solamente en lo que respecta al papel cumplido por la bur-
guesia de la mineria de la plata —cuando los potentados fungian a la vez
como gobernantes, e incluso desde antes, cuando durante los periodos
coloniales los conquistadores se convirtieron en la casta rica de los vi-
rreinatos—, sino también, posteriormente, durante la hegemonia de los
“barones del estanio”, cuando la burguesia del estanio, si bien no reque-
ria aparecer en las funciones de gobierno, contaba con el dispositivo
de poder del llamado “super-Estado” minero. Asi mismo, hay ejemplos
ilustrativos de la llamada revolucién nacional (1952-1964), cuando los
gobernantes promovieron desde el Estado la formacién de una burgue-
sia nacional. Durante el periodo de las dictaduras militares, los gober-
nantes de facto continuaron con el enriquecimiento, por usufructo del
poder, aunque de una manera mds grotesca y fragmentaria. Luego, du-
rante los periodos neoliberales, el enriquecimiento de esa burguesia se
dio por el procedimiento del ajuste estructural, con las privatizaciones
de las empresas ptblicas y de los recursos naturales, la apropiacion de
los ahorros de los trabajadores y la restriccién de la inversién social.
Durante los periodos del “gobierno progresista”, el enriquecimiento fue
posible por la extensién intensiva y demoledora de las redes clientelares



y los circuitos prebendales, conformando, de esta manera, la burguesia
rentista y la burguesia de la hoja de coca excedentaria. Sin embargo, no
se trata de ilustrar a través de ejemplos simples, sino de encontrar las ar-
ticulaciones especificas entre economia extractivista y Estado rentista.

Siguiendo la 16gica de nuestra exposicién, diremos que la economia
extractivista es inmediatamente una maquinaria de poder del Estado
rentista; a su vez, el Estado rentista es inmediatamente una maquina-
ria econdémica del modelo extractivista. En otras palabras, las mdquinas
econémicas extractivistas funcionan inmediatamente como mdquinas
de poder del Estado rentista. La economia funciona usando dispositivos
politicos y la politica funciona usando dispositivos econémicos. Se trata
de complejas estructuras econémico-politicas y politicas-econémicas cu-
yos dispositivos complejos cumplen, a la vez, ambas funciones. La cien-
cia politica considera al Estado como un dispositivo de legitimacidn,
como administrador publico y como aparato de representacién; tam-
bién como dispositivo de represion y como aparato de guerra en defensa de
la soberania. En cambio, la ciencia econdémica considera al Estado desde
la perspectiva del gasto, en el buen sentido de la palabra; el Estado es
costo. Pero también lo considera como administrador y regulador de la
economia; hablamos de administracién en el sentido econémico, no en
el sentido politico. Asi, también el Estado puede ser considerado como
el que capta fondos para la inversion. A la vez, se le pueden atribuir las
tareas centralizadas para garantizar los servicios. Como se puede ver, las
ciencias sociales encuentran caracteristicas propias del campo politico,
diferentes a las caracteristicas propias del campo econémico. El andlisis
moderno de las ciencias mencionadas se basa en el supuesto de la auto-
nomizacién de los campos.

Podemos decir que el Estado responde a procesos de centralizacién; se
trata, entonces, de procesos de estatalizacién. En consecuencia, el Esta-
do moderno se construye a partir de estos procesos de centralizaciéon y
estatalizacién. Pero, {(cdmo pudo haberse dado la centralizacién sino a
través de procesos que abarcan ambos campos, el econémico y el politi-
co, y que los hacen funcionar en las articulaciones y los cruzamientos
de sus funcionamientos, aparentemente diferenciables? Como dijimos
antes, el Estado es una cara de la medalla; la otra cara es el capital. Para
ilustrar rdpidamente lo que decimos, baste senalar a la moneda, que
hace de equivalente general en la economia; la medalla circula con el
sello del Estado en la politica.
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En la figura que usamos y en el ejemplo que damos, la medalla tiene
dos caras y también podemos nombrarla moneda, en sentido metaf6-
rico. Una moneda muestra su valor cuantitativo, pero también su valor
cualitativo, el relativo a la legalidad del Estado. Este doble valor hace a
la moneda. La moneda puede circular mostrando su valor cuantitativo
porque muestra, a la vez, su valor cualitativo estatal. Entonces, no solo
circula la moneda como equivalente general de las mercancias, sino
también como simbolo del poder. Entonces, {qué es la moneda? Es, a la
vez, un equivalente general econémico y un simbolo del poder. El poder
también circula. A diferencia de su propiedad como equivalente gene-
ral, que compara a partir de una igualdad cuantitativa, la propiedad
cualitativa de simbolo de poder diferencia, marca la diferencia; estable-
ce la potestad de poder de imprimir, a través del sello, el valor indiscu-
tible del poder.

{Se puede decir que, por eso, la acumulacién dineraria corresponde
también a una acumulacién simbélica de poder? Desde la perspectiva
sociolégica de Pierre Bourdieu, no ocurre esto, pues se distingue capital
simbdlico de capital econémico, capital politico de capital econémico.
Sin embargo, la correspondencia puede darse de manera diferencial. La
acumulacién econémica implica la posibilidad de la acumulacién de
poder, dependiendo de que esta acumulacién se entienda y se dé como
acumulacién cualitativa de disponibilidad de fuerzas. A su vez, impli-
ca la posibilidad de la acumulacién simbdlica, dependiendo de qué se
entienda como acumulacién cualitativa de prestigio. El fenémeno de
la concentracién no solo es, pues, econémica —cuantitativa, para hacer-
lo sencillo—, sino concentracién cualitativa de poder y concentracién
cualitativa simbélica, dependiendo de si se produce disponibilidad de
fuerzas y de prestigio.

Ciertamente, también pueden darse no correspondencias; por ejemplo,
que la acumulacién de riqueza no redunde en la acumulacién de po-
der, ni en la acumulacién de prestigio. Las posibilidades inherentes se
convierten, por asi decirlo, en imposibilidades; entonces, se da lugar a
una crisis multiple o parcialmente multiple. La acumulacién de riqueza
merma la acumulacién de la disponibilidad de fuerzas, asi como la acu-
mulacién de prestigio; en contraste, mds bien, redunda en el despres-
tigio. De ocurrir esto, se habria roto la congruencia en la complejidad
econ6émica-politica. La crisis multiple o parcialmente multiple impide,
por asi decirlo, la circulacién cualitativa del poder, que no puede reali-



zarse legitimamente. La inica manera de mover la maquinaria de poder
es a través de la espiral de violencia. De la misma manera, se puede decir
que se imposibilita la circulacion simbdlica; el desprestigio desacredita al
ejercicio de poder. La inica manera de mover este deterioro imaginario
es a través de la propaganda y la publicidad. Como se puede ver, estamos
ante una variabilidad de alternativas de la composicién o, en su caso,
descomposicion de los dispositivos complejos economico-politicos, dependien-
do de que se den correspondencias o no correspondencias, congruen-
cias o incongruencias.

Volviendo a la figura de la moneda —que se mueve simultdneamente
en el campo econémico y en el campo politico—, no solo aparecen dos
partes, relativas a las dos caras de la medalla, sino también una tercera
parte mds. Tenemos el valor numérico en una cara, el valor cualitativo
del poder en otra cara, pero también, un tanto confundido con la ins-
cripcién del poder, aparece el simbolo mismo que le otorga el cardcter
de grandeza o, si se quiere, de soberania. El poder no es el simbolo del
poder, sino la relacién de fuerza, donde una fuerza activa afecta a la fuerza
pasiva. El simbolo es como la plusvalia de codigo, el prestigio que legitima;
pero no solamente al poder sino también al valor numérico, al equiva-
lente general. La fuerza dominante se legitima, al igual que el equiva-
lente general; ambas legitimaciones son posibles por el valor simbdlico,
el prestigio, es decir, el valor imaginario. Se puede decir que se da como
un reforzamiento mutuo de los tres valores: el valor numeérico, el valor
cualitativo del poder y el valor imaginario del simbolo.

Volviendo a las articulaciones especificas de la interseccién del campo
econ6émico y el campo politico —que, ademds, suponen la interseccién
con el campo simbdlico, por asi decirlo—, podemos sugerir provisio-
nalmente, a modo de hipétesis de interpretacién, algunos ejemplos de
articulaciones especificas. Las articulaciones no parecen ser otras que
los mismos agenciamientos concretos de poder y los agenciamientos concretos
economicos, es decir, las instituciones de los campos sociales. Retomando
la periodizacién referencial a la que aludimos, podemos decir que las
empresas mineras de la plata son una de estas articulaciones especificas
en el periodo de la mineria de la plata. Desde la perspectiva asumida,
las instituciones no se mueven solo en uno de los campos sociales, sino
que atraviesan los distintos campos sociales simultdneamente. Las em-
presas mineras no solo son instituciones econémicas, sino también son
instituciones donde se agencia concretamente el poder, de manera es-
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pecifica. Asi como son instituciones donde se realiza el valor simbdlico,
las instituciones son los lugares de los rituales y las ceremonialidades del
poder, donde se valoriza el simbolo o los simbolos en uso. En el periodo
de la mineria del estafio también reaparece esta articulacion especifica
de las empresas mineras; sin embargo, los campos sociales se han des-
plazado y desenvuelto, por asi decirlo; se han vuelto mds complejos. E1
periodo de la mineria del estafio corresponde a una etapa mds avanza-
da que la anterior de la Revolucién industrial; desde un poco antes de
la Primera Guerra Mundial hasta pasada la Segunda Guerra Mundial,
la Revolucién industrial transforma el campo econémico. El orden de
relaciones del estano es mds complejo que el orden de relaciones de la
plata. Algo parecido pasa con el campo politico, cuando se da lugar a
la proliferaciéon de mediaciones; por ejemplo, ya no es necesario que
los empresarios sean presidentes, pues las mediaciones representativas
operan mejor respecto a los intereses econémicos.

En el periodo de los hidrocarburos —que se mezcla y coexiste con el pe-
riodo del estafio, adquiriendo cierta notoriedad después de la crisis del
petréleo—, a comienzos de los setenta, las empresas de la energia fésil
fueron unas de las articulaciones especificas de los campos sociales; en
el caso de América Latina, sobre todo se trata de empresas estatales del
petrdleo y del gas. Estas articulaciones especificas son sugerentes, pues
se erigen sobre la base de las nacionalizaciones. Por eso podemos anotar
que, particularmente en este periodo, en el campo econémico aparecen
desplazamientos que corresponden, de manera mds patente, a la crisis
de la economia-mundo. Al parecer, es en estas articulaciones especificas
de las empresas hidrocarburiferas donde se manifiestan los signos de
la crisis de manera mds visible. Otra anotacién pertinente es que tam-
bién se hacen evidentes las incongruencias y no correspondencias entre
los campos sociales; en este sentido, nos referimos a los sintomas de
la crisis del poder y de la crisis ideolégica. El conflicto entre Estado y
empresas trasnacionales estalla en los paises cuyas reservas de energia
f6sil se vuelven comerciables, donde la disputa por el excedente va a ser
empujada por las voluntades singulares nacional-populares. En pocas
palabras, se desborda la crisis de la economia-mundo, cuyo nticleo can-
dente se encuentra en la crisis de sobreproduccion.

No pretendemos, con lo expuesto —un breve boceto de algunas singula-
ridades de la genealogia del poder y de la geopolitica econémica—, que
hayamos abarcado la complejidad de la dindmica de los campos socia-
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les, ni mucho menos. Dejamos para otro ensayo una exposicién porme-
norizada y abarcadora de las singularidades de las dindmicas complejas
mencionadas. Por el momento, nos contentamos con sefialar y anotar
algunos tépicos sobresalientes de esta genealogia y de esta geopolitica.
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Yo soy partidario convencido de la igualdad econémica y
social, porque sé que, fuera de esta igualdad, la libertad, la
justicia, la dignidad humana, la moralidad y el bienestar
de los individuos, asi como la prosperidad de las naciones,
no serdn nunca nada mds que mentiras.

MIJAIL BAKUNIN

Joseph Schumpeter llam¢ al capitalismo la “civilizacién de la desigual-
dad” (1949, p. 419).! Pero, si refinamos el andlisis, vemos que el capita-
lismo no posee una sola desigualdad, sino multiples desigualdades de
diferentes dimensiones (econémicas, étnicas, de género, politicas, regio-
nales, etc.) que tienden a entrecruzarse. En particular, dentro del ca-
pitalismo encontramos desigualdades estructurales que muchas veces
quedan ocultas tras el inmediatismo de las desigualdades coyunturales.

Un caso destacable de ese vinculo entre desigualdades coyunturales y
estructurales dentro del capitalismo es la relacién entre la desigualdad
en la distribucion del ingreso y la desigualdad en la distribucion de la riqueza.
De hecho, entre los dispositivos que posee el capitalismo para construir
hegemonia? estd justamente la capacidad —en especial durante la etapa
de auge del ciclo capitalista— de reducir la desigualdad del ingreso en-
tre trabajadores (asociada a varios elementos coyunturales), sin tocar la
desigualdad de la riqueza que afecta a estos, ni la riqueza que poseen las
clases dominantes (asociada a aspectos estructurales).

Tal capacidad se recoge en lo que Jiirgen Schuldt llama la hipétesis del
“hocico de lagarto”,? segtin la cual es factible mejorar la distribucién

* Este articulo es una versién actualizada y modificada de los textos publicados originalmente como
Alberto Acosta y John Cajas Guijarro (2018), El “hocico de lagarto” del correismo, en N. Sierra et al., El
gran fraude, Quito: Montecristi Vive; y Alberto Acosta y John Cajas Guijarro (2018), La hegemona tiene
hocico de lagarto”, en portal Opcidn S, disponible en <https://opcions.ec/portal/2018/10/23/la-hegemo-
nia-tiene-hocico-de-lagarto/>.

"Véase su libro Capitalism, Socialism and Democracy.

? Entendiendo a la hegemonia como un “liderazgo politico basado en el consentimiento de los dominados,
un consentimiento que es asegurado a través de la difusién y la popularizacion de la visién del mundo de
la clase dominante”. Véase la definicién planteada en Bates (1975, p. 352).

? Véase Schuldt (2013).
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del ingreso a la vez que la “riqueza” sigue concentrada. Es decir, puede
reducirse la pobreza sin tocar a los ricos, aumentando la equidad co-
yuntural entre hogares trabajadores sin tocar las desigualdades estruc-
turales que estos enfrentan respecto a las clases dominantes.

En términos mds concretos, la hip6tesis del “hocico de lagarto” (matiza-
da por los autores de estas lineas para recoger el efecto de los ciclos de
la acumulacién capitalista y el papel del “hocico” en la construccién de
hegemonia) plantea el vinculo entre ingreso y riqueza por medio de la
siguiente analogia:

a La mandibula superior del lagarto recoge la elevada desigualdad de la
riqueza, la cual posee una rigidez (casi) estructural y solo se mueve
ante cambios igualmente estructurales en las relaciones de propie-
dad de esa riqueza. La desigualdad en este caso es persistente a causa
de los procesos de concentracién/centralizacién propios de la acu-
mulacién capitalista.

b La mandibula inferior del lagarto recoge la cambiante y coyuntural des-
igualdad del ingreso entre trabajadores, la cual disminuye gracias a
la holgura de las etapas de auge (“lagarto” aflojando a sus presas) y
aumenta por la escasez en las crisis (“lagarto” apretando a sus presas);
todo en medio de un ciclo de acumulacién capitalista que se vuelve
mds voldtil e inestable a causa del extractivismo y la dependencia.

Por cierto, si la holgura en la cual el “hocico de lagarto” baja su mandibu-
la inferior —es decir, disminuye la desigualdad del ingreso— se combina
con instituciones que inducen a que los trabajadores se preocupen mds
de su posicion relativa entre ellos* y olviden su posicién absoluta ante los
duenios del capital, entonces la hegemonia se consolida (mucho mds si la
sociedad estd embriagada —y corrompida—* por las rentas extractivistas).

*Una idea similar expuso John Maynard Keynes en su  Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero
(1936) al afirmar que “el efecto de la unién de un grupo de trabajadores consiste en proteger su salario
real relativo” (p. 24).

*Respecto a la corrupcién asociada al rentismo extractivista, se recomienda ver Acosta y Cajas Guijarro

(2018a).
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Todo este perverso proceso de un “hocico de lagarto” que alimenta tan-
to a los ciclos de la acumulacién capitalista como a la construccién de
hegemonia solo puede romperse con cambios estructurales que, cual mar-
tillo, hagan cerrar el hocico al lagarto bajando su “mandibula superior”.
En ese caso, los engullidos serian los explotadores, sin embargo, {quién
tiene el martillo en el capitalismo?

Se ve, pues, que los ciclos se “apalancarian” en la distribucién del ingre-
so, sin redistribuir los medios de produccién ni la riqueza en general;
redistribucién que solo se daria al romper la concentracién y centra-
lizacién estructural del capital. Pero si no hay cambios estructurales
(peor, si no se transforman las estructuras econémicas para romper con
el extractivismo y la dependencia), el “lagarto” se la pasard “abriendo y
cerrando el hocico” estrujando al ser humano e incluso a la Naturaleza.

Fue justo ese ejercicio hegemoénico y de apalancamiento el que se eje-
cuté en Ecuador durante la década correista y ha continuado en eje-
cucién en el morenismo. Primero el gobierno del entonces presidente
Rafael Correa se concentré en combinar la holgura en la cual se redujo
la desigualdad entre trabajadores con varias instituciones que busca-
ron desviar la atencién de estos de la elevada desigualdad de la riqueza.
Los discursos grandilocuentes de un gobierno que promovia la equidad
se combinaron con el silencio tras el cual grandes grupos econémicos
mantuvieron intacta su concentracién de riqueza y medios de produc-
cioén (como el agua, la tierra y hasta los activos).

Asi, mientras aumentaba el salario bdsico (al inicio mds que al final del
correismo®), junto con la inversién social (sin llegar a los minimos cons-
titucionales de 6% del p en educacién —transitoria decimoctava—y 4%
del p en salud —transitoria vigesimosegunda—), grandes grupos consoli-
daron su poder. Las palabras del propio expresidente Correa son claras al
respecto: “Los trabajadores han duplicado sus salarios. Los empresarios,
pese a todos los llantos, triplicaron sus ganancias en estos 10 afios”.’

8 Para un recuento del avance salarial durante el correfsmo, se recomienda Bdez (2016).

? Véase la declaracion recogida en Ecuador Inmediato (2017a).



Luego, con Lenin Moreno como presidente, el ejercicio hegeménico ha
continuado con discursos de didlogo que buscan sostener a un gobierno
que se hace llamar “de todos”, pero que en su practica demuestra un
claro sesgo hacia los grandes grupos econémicos. Todo en una conso-
lidacién del retorno de Ecuador al neoliberalismo puro y duro que, de
hecho, fue iniciado por el propio correismo y que ha dejado de lado
cualquier transformacién estructural que rompa el “hocico” del lagarto.

Por tanto, el posible cumplimiento de la “hipdtesis del hocico de lagar-
to” —con sus matices— en Ecuador, tanto en tiempos correistas como
morenistas, evidenciaria que en dichos periodos no se vivié ninguna
transformacion estructural (y hasta podriamos secundar a Arturo Villa-
vicencio (2016), quien sefiala que, en el caso del correismo, la “transfor-
macién productiva” fue una mera estafa politica; a 1o cual agregamos
que, en el morenismo, dicha “transformacién” ya ni siquiera aparece en
la agenda).

Ademds, la falta de transformaciones estructurales hizo que los gran-
des grupos se beneficiaran de los “buenos afos” correistas mucho mds
que las clases populares. Esos grupos consolidaron, sobre todo, una gran
concentracion de medios de produccién, obteniendo un poder que in-
cluso les permite bloquear cualquier transformacién (como ya lo hemos
dicho antes®). Asi surge una situacién en la que el poder de los grandes
grupos y la falta de transformaciones estructurales se retroalimentan,
ya sea con mecanismos “legales” o “corruptos y corruptores”. Tal 16gica
perversa fue algo que el correismo nunca afronté —ni le interesé ha-
cerlo—, a pesar de todos los vientos que tuvo a su favor, mientras que
el morenismo ha usado como pretexto los tiempos de crisis para direc-
tamente abalanzarse a los brazos de esa l6gica que favorece que unos
pocos sostengan el poder.

Dicho todo esto, estudiemos al “hocico del lagarto” capitalista y su vin-

culo con el poder econémico-politico ecuatoriano en tiempos correis-
tas-morenistas.

® Véase, por ejemplo, Acosta y Cajas Guijarro (2016).
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“Mandibula inferior”:
mejor distribucion
delingreso... hasta 2014

Uno de los principales indicadores comtinmente usados para hablar de
desigualdad es el indice de Gini del ingreso per cdpita.’ Segin datos del
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (iNEc),” entre diciembre de
2007 y diciembre de 2014, dicho indice cay6 de 0.551 a 0.467 puntos. Es
decir, hasta 2014 la reduccién en la desigualdad fue notable, pero luego
se estanco, e incluso, luego del gobierno correista, ha repuntado (por
ejemplo, en 2018 el indice llegé a 0.469 puntos). Es decir, la reduccién
en la desigualdad del ingreso alcanzada en los inicios del correismo se
estancé y, ademds, no fue sostenible (véase grafica1).

Otro indicador que mejor6 en los inicios del correismo es la relacién
entre el ingreso del 10% mds rico de la poblaciéon™ versus el ingreso del
10% mads pobre. Mientras en diciembre de 2007 por cada ddélar obtenido
por el 10% mds pobre, el 10% mds rico obtuvo —en promedio— 41.5 d6-
lares; para diciembre de 2014 el monto cay6 a 22.3 ddlares. Es decir, el
total de ingresos de los pobres redujo su brecha respecto a los mds ricos.
Sin embargo, aqui también la mejora se estancé desde 2014, e incluso en
diciembre de 2018 se evidencié un incremento de la brecha entre ricos y
pobres con un monto que se incrementoé a 23.7 délares (véase grafica 2).
No solo la brecha entre los ingresos de ricos y pobres primero se redujo
y luego ha empezado a incrementarse, sino que la participacién del 10%
mas rico en el total del ingreso también muestra un comportamiento si-

® El indice de Gini describe, de forma muy general, cudn desigual es la distribucién de una variable (in-
gresos, tierra, agua, activos, etc.). Un indice cercano a 0 indica maxima igualdad, mientras que un indice
cercano a 1 indica méxima desigualdad.

™ Miés especificamente, usamos datos de la Encuesta Nacional de Empleo y Desempleo Urbano-Rural
(ENEMDUR).

" Cabe indicar que el 10% mds rico se encuentra subestimado pues, como sefiala el INEc: “Debe advertirse
que la medicién del ingreso en estas encuestas sufre de un probable subregistro. Aunque los informantes
generalmente declaran con cierta precision sus salarios, los datos que proporcionan sobre los ingresos no
salariales son errdticos y probablemente menores a los reales”. Cita disponible en <http://www.siise.gob.ec/
siiseweb/PageWebs/POBREZA/ficpob_P46.htm>.



milar: entre diciembre de 2007 y diciembre de 2011, dicha participacién
pasé de 43.5% a 35.4%. Pero, de nuevo, el “logro correista” se estancd
desde 2011, pues dicha participacién se ha mantenido fluctuando entre
34%y 37%. Fruto de ese estancamiento, en diciembre de 2018 dicha par-
ticipacion llegé a 35.6%. Asi se reitera que ya desde fines del correismo
y durante el morenismo no se dieron mds reducciones relevantes en el
peso de los ricos en el ingreso total (véase grafica 3).

Grafical
indice de Gini del ingreso per capita (diciembre 2007-diciembre 2018)
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Grafica2
Relacién del ingreso 10% mads rico vs 10% mds pobre (diciembre 2007-diciembre 2018)
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Gréfica3
Participacién 10% mas rico en el total del ingreso (diciembre 2007-diciembre 2018)
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Nota: Datos a diciembre de cada ano. Fuente: inec [enemour). Elaboracion propia.

Con la informacién oficial descrita en los indicadores anteriores vemos
que, efectivamente, entre 2007 y 2014 mejor¢ la distribucién del ingre-
so. Después, en los udltimos afios del correismo, las mejoras se estanca-
ron, particularmente desde 2015 (afio de drdstica caida de los precios del
petréleo). Luego, ya en el gobierno de Lenin Moreno, en 2017 se empieza
a observar un deterioro importante de la distribucién del ingreso que
se consolida en 2018; todo resultado fiel de una economia que quedé en
crisis luego de la década correista, y que no ha logrado recomponerse
con el morenismo. Tales situaciones muestran que en el gobierno de Co-
rrea se redujo la desigualdad del ingreso solo cuando existian exceden-
tes —petroleros— suficientes como para generar la “holgura” que mejore
los ingresos de la poblacién, pero sin generar cambios estructurales que
hagan duradera a esa mejora.

Bajo esa légica, se nota que la menor desigualdad del ingreso en la dé-
cada correista fue en extremo dependiente del consenso de las commodities
(como lo llama Maristella Svampa). En dicho consenso, gran parte de
Latinoamérica apostd por las exportaciones de materias primas a pre-
cios elevados, a fin de obtener excedentes ficiles y rapidos que brinden
la “holgura” necesaria para mejorar la distribucién de ingresos sin ge-
nerar transformaciones estructurales. Un posible ejemplo de esta dind-
mica es como, entre 2007 y 2015, toda Sudamérica redujo su indice de
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Gini de ingresos —sea con el “progresismo” o con el “neoliberalismo”—,
mientras que después esa reduccién se estancé en varios paises como
muestran los niveles de desigualdad en 2017 (véanse grafica 4 y cuadro 1).

Gréficad

indice de Gini del ingreso per cipita en Sudamérica
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Si bien Ecuador es uno de los paises sudamericanos que mds redujo su
desigualdad del ingreso, Colombia y Peru (de gobiernos neoliberales)
también lo hicieron con fuerza. Incluso, mantuvieron esa reduccién de
la desigualdad en el periodo 2015-2017. Es decir, la menor desigualdad
del ingreso fue una tendencia generalizada en la regién y no un logro ais-
lado del correismo (ni siquiera solo del “progresismo” latinoamericano).

La posible dependencia de la distribucién del ingreso en los excedentes
externos genera incertidumbre sobre el futuro de dicha distribucién en
un contexto de crisis. Esas dudas se refuerzan si se ve que en los ultimos
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Cuadro1
Variaciones del indice de Gini del ingreso en Sudamérica (puntos de Gini)

Ppais Variacién entre 2007-2015  Variacién entre 2015-2017
Bolivia -9.2 -1.3
Colombia -8.7 -04
Ecuador -8.1 -1.8
peru -14 -0.3
Uruguay -5.8 +0.3
Argentina 53 +4.6
Chile -5.2 (entre 2006-2015) No disponible
Paraguay -5.0 +16
Brasil -36 +1.4
Venezuela -7 +14.8

Fuente: s (febrero de 2019). Elaboracion propia.

anos del correismo —y en los primeros anos del gobierno de Moreno—
los ingresos de gran parte de la poblacién casi se han estancado: entre
diciembre de 2015 y diciembre de 2016, el ingreso per cdpita promedio
cayo de 7.62 a 7.43 ddlares diarios (a diciembre de 2018, el monto fue de
7.57 ddlares). De hecho, el ingreso por debajo del cual se ubica el 25%
mds pobre de la poblacién se estancé en menos de 3 ddlares diarios,
mientras que el ingreso por debajo del cual estd la mitad mds pobre
se estancé en un poco mds de 5 délares diarios (a diciembre de 2018 el
monto llegé a 5.10 dodlares).

En definitiva, la crisis hizo que el ingreso de la poblacién se estancara y
hasta empeorara, esfumdndose la “holgura” del auge. Ya no existen los
excedentes que permitian “sacar de la pobreza” a los grupos mds débiles
sin afectar las desigualdades estructurales del pais. Dicha falta de cambios



estructurales podria llevar a que, en el futuro, se intente salir de la crisis
nuevamente empeorando la distribucién del ingreso (como ya se obser-
va con el indice de Gini en 2017 y 2018). Sin embargo, quiza la historia
sea mds compleja, pues la relacién entre los mds pobres y los mds ricos
se estancé desde 2011. Como hipétesis, podriamos pensar que mientras
en el inicio del correismo se enfatizé en reducir brechas, en el punto
mds alto del auge (2011 a 2014) el énfasis se traslado a los estratos me-
dios (quizd para exacerbar el consumismo, hasta con fines electorales).

Ahora, no debemos olvidar que todos los indicadores antes presentados
no brindan ninguna informacién de los niveles de concentracién fuera
de los hogares. Por ejemplo, podria ser que mientras los ingresos de los
hogares se estancaron entre 2015-2018, los ingresos de las empresas (so-
bre todo de los grandes grupos econémicos) no lo hicieron, generando
un aumento de una desigualdad “invisible” ante los ojos del Gini o de
los indicadores que comparan a ricos y pobres provenientes de los datos
oficiales del INkc.

Que quede claro: la reduccién de la desigualdad en el correismo en-
contré sus limites en los afos en los que se inaugurd la crisis; limites
que en los anos morenistas empiezan a incrementar dicha desigualdad.
Igualmente, debe quedar claro que los datos e indicadores oficiales de
distribucién de ingresos son insuficientes al evaluar cudn equitativa es
una sociedad. Solo nos cuentan una parte de la historia...

“Mandibula superior”:
concentracion agresiva
de medios de produccion

Como ya se mencion6 antes, la distribucién del ingreso de los hogares
no basta para entender cudn equitativa es una sociedad donde muy po-
cos grupos controlan las principales actividades econdémicas. Por eso,
es crucial analizar la distribucién de la propiedad de los medios de
produccién para verificar que la década correista no fomenté ningin
cambio estructural que rompa con la concentracién y la centralizacién
del capital.

41
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Ahora, mientras que la distribucién del ingreso es relativamente facil
de medir, la distribucién de la riqueza y, sobre todo, de los medios de
produccién genera dudas (¢cudl es la mejor variable para estimar la pro-
piedad de la riqueza y los medios de produccién?, {qué se puede consi-
derar como riqueza y medio de produccion?). A fin de evitar discusiones
tedrico-metodoldgicas innecesarias (que dejamos para investigaciones
futuras),” en el presente trabajo asumiremos que la propiedad de rique-
za 'y medios de produccién se puede estimar indirectamente revisando
la distribucién de la tierra y el agua, asi como la distribucién de los
activos en propiedad de las empresas.®

Distribucion de la tierra y del agua

Sobre la distribucién de la tierra, una de las escasas fuentes de informa-
cion es la Encuesta de Superficie y Produccién Agropecuaria Continua
(espac) del vec. De dicha encuesta se conoce que, entre 2007-2013, el indi-
ce de Gini de concentracién de la tierra se ha mantenido estancado entre
los 0.78 y 0.77 puntos. Usando la misma encuesta, nuestras estimaciones
indican que, entre 2015y 2017, el indice se ha mantenido en alrededor
de 0.80 puntos.® Es decir, la concentracién de la tierra —junto con otros
problemas estructurales en el agro— se ha mantenido intacta tanto en la
década correista®™ como durante el morenismo (véase graficas).

™ Al hablar de medios de produccién, podriamos plantear su divisién entre objetos de trabajo (objetos
naturales y materias primas) y medios de trabajo (instrumentos de trabajo y condiciones generales de
trabajo), asi como también podriamos plantear la necesidad de limitarnos a actividades “productivas”,
apartando aquellas que solo hacen circular mercancias o dinero. Es decir, una estimacién detallada de
la propiedad de los medios de produccién es compleja. Para algunas reflexiones —preliminares—, revisese
Norofa y Cajas-Guijarro (2014).

™ Aqui agradecemos a Jiirgen Schuldt, quien nos sugiri6 analizar también las propiedades (por ejemplo,
inmuebles) estimables con informacién del impuesto predial; asimismo, se podrfan incluir datos sobre la
propiedad de cuentas bancarias y acciones en la bolsa por deciles de la poblacién y hasta la propiedad de
activos fuera del pais. Dado que la intencién del presente articulo es de apenas abrir la discusién sobre la
hipétesis del “hocico de lagarto” en Ecuador, dejaremos senalada la propuesta de Schuldt como referencia
para investigaciones futuras.

" Fue necesario hacer estimaciones propias por cambios metodolégicos en los datos oficiales desde 2014.
 Para un estudio mds detallado de la distribucién de la tierra en la década correista, recomendamos Torres,

Maldonado y Béez (2017).



Sobre el problema de la distribucién de la tierra, Correa diria en 2011
algo muy “ilustrativo”: “la tenencia de la tierra en Ecuador no ha cam-
biado sustancialmente y es una de las distribuciones mds inequitativas
del mundo [..] no hemos avanzado en la transformacién del Estado bur-
gués. Tenemos un Ministerio de Agricultura totalmente orientado a los
grandes exportadores |[..| pero vamos a cambiar ese Estado corrupto y
burgués”.® Es decir, el correismo sabia que la distribucién de la tierra
era altamente inequitativa y, aun asi, no contribuyé en nada a que la
situacién cambiara...

Graficas
indice de Gini de distribucién de la tierra
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Nota: Estimaciones propias entre 2015-2017 a partir de espac; tomense solo como datos referenciales.

Fuente: inec (espac)

Similar, o incluso mds grave, es la distribucién del agua. La propia Asam-
blea Nacional correista, en 2014 (luego de 8 anos en el poder), con moti-
vo de la promocién de su “ley de aguas”, reconocié que “es importante
distribuir la carga que hoy favorece a los agroindustriales”.” La Asam-
blea mencioné que el 80% del agua destinada al riego estd en manos de
agroexportadores y expuso informacién difundida por Antonio Gaybor
(2008, p. 22), en el sentido de que

* Dicha declaracién se puede encontrar en Le Monde Diplomatique (2011).

" Tal declaracién se puede encontrar en el boletin de prensa de Asamblea Nacional (2014).
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la poblacién campesina e indigena cuenta con sistemas comunales
de riego, que representan el 86% de los usuarios, sin embargo, solo
tienen el 22% del drea regada y, lo que es mds grave, inicamente
acceden al 13% del caudal; en tanto que el sector privado, que re-
presenta el 1% de las UPAs [unidades de produccién agropecuarial
concentra el 67% del caudal, segtn el cNre [Consejo Nacional de
Recursos Hidricos] (Gaybor, 2008).

Es decir, el correismo sabia del problema, pero nunca emprendi6 un se-
rio proceso de redistribucion del acceso al agua.

Por tanto, es claro que Correa no cumplié con los mandatos de la Cons-
titucion de Montecristi encaminados a desprivatizar y redistribuir el
agua: en el articulo 12 se dispuso que “el derecho humano al agua es
fundamental e irrenunciable. E1 agua constituye patrimonio nacional
estratégico de uso publico, inalienable, imprescriptible, inembargable y
esencial para la vida”. En el articulo 318 se prohibe toda forma de priva-
tizacion del agua y se dispone una clara prelacién de su uso para el ser
humano, la soberania alimentaria, el ciclo vital del agua misma y, en
ultimo lugar, los usos productivos; también en el articulo 282 se prohibe
concentrar y acaparar agua y tierra.

Vemos, entonces, que a pesar de que el corre{smo pasé toda una década
aglutinando poder como nunca se habia visto, no intenté siquiera modifi-
car la elevada concentracion de la tierra y del agua, medios de produccién
cruciales, en especial para la agricultura, la ganaderia, la silvicultura y la
pesca (que, por cierto, proveen la mayoria del empleo: 28.3% a diciembre
de 2018). Aqui vemos, pues, una primera muestra de que la “mandibula
superior” del “hocico de lagarto” se ha mantenido intacta en el correismo.

Distribucion de otras formas de "riqueza”
Pasemos a revisar la distribucién de la propiedad que las empresas po-

seen en activos,”™ para lo cual usamos informacién de los rankings empre-

™ Segtin las normas internacionales de contabilidad, “un activo es un recurso controlado por la entidad como

resultado de procesos pasados de los que la entidad espera obtener, en el futuro, beneficios econémicos”.
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sariales de la Superintendencia de Companias disponibles entre 2010 y
2017.® Con dicha informacién estimamos un indice de Gini del monto
(en dinero) de activos en posesién de las empresas, lo cual denota una
concentracién extrema de activos: mientras que en 2010 el indice de
Gini fue de 0.927, en 2017 llegd a 0.928 puntos (véase grafica 6). Es decir,
en gran parte de la década correista la concentracién de los activos en
manos de las compaiiias fue extrema, sin registrar ninguna tendencia
a la baja.

Gréficae

indice de Gini de distribucién de activos entre compaiiias
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Fuente: Superintendencia de Companias (Ranking Empresarial). Estimacion y elaboracion propias

Revisando el detalle de la concentracién se observa que, en 2017, apenas
30 companias poseian 20 797 millones de délares en activos (19% de un
total de 109 829 millones), 10 404 millones en patrimonio (22% de un to-
tal de 47 318 millones)y 1 351 millones en utilidades (27% de un total de
4 921 millones), implicando una ratio utilidad/patrimonio de 13% (cuan-
do en el global de companias analizadas la ratio apenas llegd al 10.4%).
Es decir, tales 30 compaiiias, en 2017 —y también en 2016— obtuvieron
millonarias utilidades, destacando los siguientes casos (véase cuadro 2):

Consorcio Shushufindi (grupo econémico Schlumberger): en 2016
obtuvo 213 millones de ddélares en utilidades y ratio utilidad/pa-

™ Los rankings de la Superintendencia de Compaiifas fueron tomados en agosto de 2018; en el andlisis se
incluy6 a compafifas que unos afios constaron en el ranking y en otros no.

# Respecto a la fecha de consulta de los datos, véase la nota anterior.
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trimonio de 29.4%; para 2017 obtuvo 105 millones en utilidades y
12.7% en utilidad/patrimonio;

CONECEL (gTrupo cLARO): en 2016, 182 millones y ratio de 98.1%; en 2017,
134 millones y ratio de 95.2%;

Corporacién La Favorita (grupo de mismo nombre): en 2016, 135 mi-
llones y ratio de 12.3%; en 2017, 148 millones y ratio de 12.4%;

Shaya (grupo Schlumberger): en 2016, 119 millones y ratio de 29.5%;
en 2017, 79 millones y ratio de 16.4%;

Andes Petroleum (grupo ocp): en 2016, 118 millones y ratio de 17.3%;
en 2017, 113 millones y ratio de 14.3%;

Holcim (grupo de mismo nombre): en 2016, 118 millones y ratio de
34.0%; en 2017, 114 millones y ratio de 33.6%;

Cerveceria Nacional (grupo piNaDEC): en 2016, 116 millones y ratio de
59.5%; en 2017, 159 millones y ratio de 66.7%;

Schlumberger del Ecuador (grupo de mismo nombre): en 2016, 92
millones y ratio de 22.2%; en 2017, 98 millones y ratio de 19.1%;

Hidalgo e Hidalgo (grupo de mismo nombre): en 2016, 72 millones y
ratio de 17.91%; en 2017, 57 millones y ratio de 12.8%.

Enfaticemos que estos datos corresponden a un afio de contraccion economi-

ca (2016) y a un afio de crecimiento minimo (2017). Resulta que en un afio de
auge como 2014 la ratio utilidad/patrimonio de las mismas 30 companias
de mayor participacién en activos llegd a 23.9% (mientras que en el glo-

bal analizado llegd a 14.0%). Si comparamos esta ratio con aquella vigen-

te en Estados Unidos (10.38% para companias a inicios de 2017%), vemos
que la rentabilidad promedio de las companias ecuatorianas supera a los
niveles estadounidenses. Y en el caso de grandes compaiias, semejante

# Dato disponible en <http://pages.stern.nyu.edu/-adamodar/New_Home_Page/datafile/roe.html>.



situacioén se dio incluso en 2016, afio en que el pB cay6 -1.5% (contraccién
de 2 374 millones de délares en términos nominales).

Otro punto de concentracién es la banca, tanto en activos, patrimonio
y utilidades, como en el control de depdsitos y crédito. Segin datos de la
Superintendencia de Bancos y Seguros, en 2018 concentré 40 983 millo-
nes de dodlares en activos, 4 611 millones en patrimonio y 553 millones
en utilidades, dando una ratio de utilidades/patrimonio de 12%. Tal ratio
es igualmente superior a la ratio estadounidense (9.16% para bancos a
inicios de 2017%) (véase cuadro 3).

Para comprender la real magnitud del tema, notemos que,
entre 2007 y 2018, las utilidades bancarias sumaron 3 769 millones de
dolares, de las cuales 2 820 millones de obtuvieron durante la década
correista (2007-2016, periodo en el que se registraron las mds altas uti-
lidades bancarias de la historia republicana®). De esas utilidades, entre
2007-2018, apenas cinco bancos concentraron 2 468 millones (65%):

Pichincha con 894 millones (24%)

Guayaquil con 531 millones (14%)

Produbanco con 388 millones (10%)

Internacional con 347 millones (9%)

Bolivariano con 306 millones (8%)
Aparte de estas millonarias utilidades, cabe agregar que en 2018 el 63.2%
de los créditos y el 68.1% de los dep6sitos se concentraron en los mismos
cinco bancos (véase cuadro 4). Solo Banco Pichincha controla mds de un
cuarto de los créditos y depdsitos de toda la banca privada, mientras que

Banco Guayaquil, Produbanco y Banco Internacional se reparten cada
uno alrededor de un décimo de participacion.

# Dato disponible en el portal del Federal Reserve Bank of St. Louis: <https://fred.stlouisfed.org/series/
USROE>.

# Para un detalle sobre el poder bancario en el pafs, se recomienda ver Acosta y Cajas Guijarro (2017¢).
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Dicho sea de paso, sobre el Banco Pacifico, a pesar de ser propiedad es-
tatal desde 2001 y tener la segunda mayor participacién en créditos y
depositos (segun informacién al anio 2016, véase cuadro 4), su actuacién
practicamente ha sido igual a la banca privada. Esto sin duda es un enor-
me desperdicio pues, en la década correista, se pudo haber usado al Pa-
cifico como banco de desarrollo y, especialmente, como alternativa de
microcrédito a pequeias y medianas empresas.
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En resumen, vemos que tanto a nivel de compafias como a nivel de ban-
cos existe una marcada concentracién de activos, patrimonio, utilidades
e incluso de créditos y depositos. Esto ha permitido que grandes grupos
econdémicos (donde companias y bancos privados se entrelazan) obten-
gan millonarias utilidades incluso durante las crisis, como en 2016 (con
rentabilidades que llegan a superar estdndares internacionales). Seme-
jante resultado muestra que el correismo, en cuanto a distribucién de la
“riqueza” —al igual que de la tierra y del agua—, simplemente no cambi6
nada. Esta es la segunda mitad de la historia que no se llega a contar
cuando se revisa la desigualdad del ingreso de los hogares...

“Amor y odio”

con los lagartos
que se repartieron
ladécada

Como admiti6 el correismo —en un documento oficial interno— duran-
te el auge del capitalismo ecuatoriano “nunca antes los grupos econé-
micos poderosos estuvieron mejor, nunca antes los mds excluidos de la
Patria estuvieron menos peor”. Esos grupos realmente sacaron la tajada
de ledn de la expansién econdémica, pero no son los que pagan la factura
en crisis (como acabamos de ver). Basta mencionar a grupos como Banco
del Pichincha, Corporacién Favorita, Almacenes Eljuri, Corporacién El
Rosado, Pronaca y Fybeca, todos de millonarios ingresos a lo largo de la
década 2007-2016.#

Sin embargo, cabe destacar que el vinculo entre el correismo y los gru-
pos econdémicos es mds complejo. El “hocico de lagarto” correista estuvo
aderezado por importantes lazos politicos, con diversos matices tanto en
el gobierno de Rafael Correa y mds atin en el gobierno de Lenin Moreno.
Para muestra, algunos ejemplos:

# Sobre el papel de estos grupos econémicos en la década correista, se recomienda ver £/ Comercio (2015).
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Grupo Pichincha

Grupo compuesto por: Banco Pichincha, Banco Diners Club, Seguros del
Pichincha, Aseguradora AIG, Banco General Ruminahui, Interdin, Banco
de Loja, Credife, Medicalfe, Acovi, Banred, etc. Segin informacién del
Servicio de Rentas Internas (sri), en 2016 este grupo alcanzé 2 102 mi-
llones de ddlares en ingresos, de los cuales solo 2.21% se destinaron al
pago de impuesto a la renta. Su representante mds visible es Fidel Egas,
la segunda persona mads rica del pais.

La relacién entre el principal miembro del grupo, Banco Pichincha —en
particular Fidel Egas— y el correismo tiene tintes mixtos. Por un lado,
Rafael Correa gané un juicio al Banco Pichincha por “dafio moral”, re-
cibiendo 600 mil délares de indemnizacién, de los cuales luego él usé
una parte para comprar un departamento en Bélgica.® A la sombra de
esas y otras fricciones, en 2015 el propio Fidel Egas lleg6 a aceptar que
Correa busco su apoyo para la campana electoral de 2006, tema que se
hizo notorio con las delaciones que hizo el exministro correista Carlos
Pareja Yanuzzelli.?®

Pero mds alld de los discursos y las confrontaciones personales, lo cierto
es que la década correista fue perfecta para que el grupo Pichincha se
consolidara como uno de los mds poderosos del pais. Decimos esto no
solo por sus elevados ingresos, sino también por su control del crédito
bancario (por ejemplo, Banco Pichincha, Banco de Loja, Banco General
Rumifahui), asi como de otras formas crediticias (por ejemplo, Diners
Club, Credife, Banred). Semejante especializacién permite que el grupo
acceda a varias formas de creacion monetaria via crédito (emisién enddgena de
dinero), 1a cual puede financiar tanto a las demads actividades de su grupo
(servicios médicos como Medicalfe, almacenes como Almesa, multiples fi-
deicomisos) y hasta financiar a otros grupos. Es decir, el grupo Pichincha
es un fiel reflejo de concentracién y centralizacién de capital financiero.”

% Al respecto, se puede ver £l Universo (2017b).

% Respecto a tales declaraciones del exministro correista (que terminé siendo apresado) se puede ver La
Hora (2017).

# Aqui es crucial comprender la dindmica y la fortaleza de estos grupos en términos de lo que Rudolf Hilfer-
ding entendfa como capital financiero en 1910; se caracterizan por el modo de control de amplios y combi-
nados segmentos de la economia a partir del control del crédito y su emision, o sea el método para obtener fi-

nanciamiento y, naturalmente, consolidar su poder monopélico. Al respecto, puede revisarse Guillén (2011).



Grupo Eljuri

Grupo compuesto por: AEiA, Banco del Austro, Neohyundai, Asiauto, Ay-
mesa, Almacenes Juan Eljuri, Metrocar, Quito Motors, Seguros Unidos,
Ecuatoriana de Cerdmica, Compania Nacional de Gas, Cerdmica Rialto,
Keramikos, etc. Este es posiblemente uno de los mds diversificados del
pais, llegando en 2016 a 1 848 millones de dodlares en ingresos, de los
cuales solo 1.86% se destinaron al impuesto a la renta. Su representante
mds visible es Juan Eljuri, la tercera persona mas rica del pafis.

Este grupo quizd genero los lazos mds estrechos con el correismo. Como
menciona Carlos Pdstor en una investigaciéon sobre grupos econémicos
en Ecuador, “en 2011, Juan Eljuri fue uno de los empresarios que viajo
con la delegacién del presidente Rafael Correa a Corea del Sur; ahi se
configuro la puesta en marcha de una ensambladora de camiones Hyun-
dai en la ciudad costera de Manta” (Pastor, 2017, p. 72). Semejantes vin-
culos permitieron que el grupo de Eljuri concentre la importacién del
85% de las marcas de automdviles del pais,® incluyendo una polémica
venta de patrulleros “de sobra”.® Es mds, dicho grupo —junto con el gru-
po Graiman— se habria “beneficiado” de la construccién de la planta de
gas de Bajo Alto en beneficio de sus empresas de cerdmica (planta que,
para colmo, terminé con varios problemas®).

Sin embargo, terminado el gobierno de Correa y con Moreno en el poder,
el grupo Eljuri ha vivido importantes reveses. Ademads de la revelacion de
algunos de sus integrantes estdn registrados en los “Papeles de Panam4d”,
el grupo también tendria vinculos con el South American International
Bank,* banco utilizado para pagar dinero ilicito a funcionarios publicos
(caso Odebrecht). Tales casos podrian ser indicios de que el grupo Eljuri
se distancio del gobierno y se estaria “tambaleando”.

# Dato expuesto por Eduardo Valencia y recogido en Ecuador Noticias (2015).

# Sobre la polémica por la venta de patrulleros, véase E/ Universo (2017a).

* Respecto a los problemas de la planta de Bajo Alto, se puede leer £/ Comercio (2016b).
' Al respecto, véase Ecuador Inmediato (2017b).

% Viéase el articulo de E/ Telégrafo (2017).
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Grupo Nobis

Grupo compuesto por: Azucarera Valdez, la Universal, Codana, Inmobi-
liaria del Sol, Ecoelectric, Promotores Inmobiliarios Pronobis, etc. Para
2016 obtuvo 309 millones de ddlares en ingresos, de los cuales 2.28%
fueron al pago de impuesto a la renta. Su representante mds visible es
Isabel Noboa, la cuarta persona mds rica del pais.

Este grupo también generé estrechos vinculos con el correismo. Por
ejemplo, en la campana de 2006, si bien Noboa no apoy6 a Correa, llegd
a mencionar que le parecia una persona “valiosa”.® De ahi a 2016, las
cosas mejoraron tanto que Noboa seria la representante nacional de una
empresa de Dubdi que recibié de manos del correismo bajo una “alianza
publico-privada” (disimulo de privatizacion) el puerto de Posorja por 50
anos* (recuérdese que, de forma similar, se entregd el Puerto Bolivar a
capitales turcos®y el Puerto de Manta a capitales chilenos,* todo dentro
de una arremetida neoliberal que ya habia arrancado con el propio go-
bierno de Correa®).

A tal punto llegé el “compromiso” de Isabel Noboa con el correismo, que
incluso afirmé en 2016 que “aunque algunos digan que el pais estd en
crisis, en el consorcio Nobis preferimos no participar de ella”,*® declara-
cion que recuerda lo obvio: para los grandes capitalistas (asi como para
los grandes burdcratas), la crisis no golpea y hasta es una oportunidad
para acumular mds, mientras que los ingresos de las grandes mayorias se
estancan... Para completar la imagen, con la llegada de Lenin Moreno a
la presidencia, Pablo Campana, yerno de Noboa, fue designado ministro
de Comercio Exterior luego de que en la campana electoral de 2017 se
presenté como empresario miembro del “colectivo” pROPONIE que apoyo
abiertamente a Alianza Pais.®

3 Véase El Universo (2006).

* Sobre la entrega del puerto de Posorja, véase E/ Comercio (2016a).

* Sobre la entrega de Puerto Bolivar, véase E/ Telégrafo (2016).

% Sobre la entrega del Puerto de Manta, véase EI Universo (2016).

# Esto nos llevé a plantear la tesis de que Correa dio los primeros pasos para instaurar en el pafs una suerte
de “neo-neoliberalismo”. Al respecto, véase Acosta y Cajas Guijarro (2017a).

*® Véase 4 Pelagatos (2016).

¥ Véase Ecuavisa (2017).



Grupo Bananera Noboa

Grupo compuesto por: Exportadora Bananera Noboa, Elcafe, Truisfruit,
Fertilizantes del Pacifico, Industrial Molinera, Industria Cartonera Ecua-
toriana, Seguros Generali, Dispacif, Agricola La Julia, etc. En 2016, el gru-
po obtuvo 710 millones de délares en ingresos, de los cuales solo 1.36%
se destinaron al pago de impuesto a la renta. Su representante es Alvaro
Noboa, la persona de mayor riqueza del pais.

La relacién del grupo Noboa, y en particular de Alvaro Noboa, con el
correismo fue de confrontacién antes que de cooperacién. Es mds, No-
boa tuvo que abandonar el pais en 2013 debido a que el sri lo acusé de
defraudacién tributaria por mds de 100 millones de délares.® Al final, el
sRIincauto varios bienes de la Bananera Noboa (entre ellos la hacienda La
Clementina, que luego estaria envuelta en problemas de narcotrafico).
Pero, a pesar de las confrontaciones, el grupo y su dueno siguen siendo
de los mds poderosos del pais. De hecho, aunque la exportadora Bana-
nera Noboa no registra operaciones por problemas legales en Ecuador,
el grupo maneja sus exportaciones desde Truisfruit, llegando a ser la
quinta empresa de mayor participacién en el mercado mundial de la
fruta segtin un informe de la rao0 en 2014.%

otros vinculos con grupos econémicos

A los casos expuestos se pueden agregar muchos mds: en 2008 el gobier-
no de Correa extendié a Movistar y Claro sus contratos de operacion en el
pais hasta 2023, cuando estaban a punto de ser expulsadas del pais, todo
gracias a que, en el caso de Claro, el propio Carlos Slim intervino a través
de un exconsultor de propaganda de la campana de Correa.” La entrega
del campo Auca a Schlumberger y los intentos —fallidos— de entregar
Sacha a Halliburton, asi como la entrega de minas de oro, plata y cobre

% Veéase la declaracién de Noboa recogida en E/ Tiempo (2013).

“ Sobre ese y otros casos de narcotréfico que han aumentado gravemente en la década correista, véase Plan
V(2017a).

% Veéase la pdgina 4 de Fao (2014).

B Véase El Universo (2008).
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a Junefield y Tongling Nonferrus de China y Lunding Gold de Canada,
se suman a muchos otros casos hasta vistosos, como una reunién del
presidente mundial de la Coca Cola con Rafael Correa a fin de negociar
inversiones de la empresa en el pais en 2014.*

Por si los vinculos que varios grupos econdémicos —tanto nacionales
como transnacionales— mantuvieron con el gobierno de Correa fueran
poca cosa, en el gobierno de Lenin Moreno esos lazos siguen ahi. Ademds
de la designacién del yerno de Isabel Noboa como ministro de Comercio
Exterior, hay otras designaciones hechas al inicio del gobierno de More-
no que dejan mucho que pensar (como lo describe Carlos Pdstor®): un ex-
gerente de Decameron (agencia de viajes) pas6 al Ministerio de Turismo;
un exalto funcionario de Halliburton pasé al Ministerio de Hidrocarbu-
ros; una exdirectora de la Cdmara de Comercio de Guayaquil, exrepre-
sentante de Ecuador en la Organizacién Mundial de Comercio y antigua
consultora del grupo Nobis y el B> pasé al Ministerio de Industrias; una
exempleada de los grupos Nirsa y Eurofish (dedicados a la pesca y el proce-
samiento de pescado) pasé al Ministerio de Acuacultura y Pesca; un hijo
de un antiguo presidente de la Asociacién de Exportadores de Banano
de Ecuador (una de las actividades que registran los mayores niveles de
explotacién laboral) pasé al Ministerio de Trabajo.

Mientras todos estos grupos econémicos se han entrelazado con el poder
politico —y siguen haciéndolo—, “solo cuatro grupos han desaparecido
casi completamente: el grupo Gorelink, el grupo Granda Centeno, el gru-
po Isaias y el grupo Umpiérrez” (Pastor, 2017, p. 86). Sin embargo, de estos
solo el grupo Isaias terminé de desaparecer por su confrontacién con
el correismo (aunque en su momento soné que el grupo posiblemente
financié una de las campanas de Correa®*). Respecto a los otros grupos, al
parecer con el tiempo se descompusieron (por ejemplo, Granda Centeno)
o fueron absorbidos. De todas formas, aqui llamamos a la necesidad de
hacer un andlisis histérico mds detallado para conocer las razones por
las que estos —y otros— grupos dejaron de existir.

“Veéase El Telégrafo (2014).
% Véase Pastor (2017).
% Véase El Universo (2011).



Asi, el correismo y los grupos econémicos tuvieron vinculos diversos,
mds alld del discurso “anti-pelucén” que, por cierto, desaparecié en los
ultimos anos correistas. De esa forma, muchos grupos encontraron en el
gobierno de Correa —y luego en el de Moreno— la opcién de conseguir
beneficios y representacién directa en el poder politico.

Esto no significa que la dindmica entre los grupos econémicos y el poder
politico sea homogénea. Al contrario, es muy probable que la propia rup-
tura entre Moreno y Correa denote, en el fondo, un reacomodo de fuer-
zas entre grupos que se disputan espacios de poder, como propone Pablo
Ospina (2017). El tambaleo del grupo Eljuri a inicios del gobierno de Mo-
reno podria ser un indicio de esto. Ademds, en medio de esa encarnizada
disputa entre grupos econémicos, es probable que hasta la corrupcién
—con toda su crudeza y bajeza— solo sea otro espacio “normal” de dispu-
ta del poder (con todos los matices que esta adquiere, especialmente en
sociedades periféricas extractivistas®).

A todo esto, cabe agregar el favorable escenario creado por el morenismo
para que los grandes grupos de poder econémico sigan consoliddndose.
Entre los elementos que configuran ese escenario favorable se encuen-
tran, por ejemplo: la entrega del dinero electrénico a la banca privada;
la aprobacién de una “ley de fomento productivo” que brinda grandes
exoneraciones del impuesto a la renta a las “nuevas inversiones” por pe-
riodos que van de 8 a 20 afios, dependiendo del lugar donde se invierta;
el nuevo impulso otorgado a las concesiones —es decir, privatizaciones—
de multiples activos y empresas publicas; e incluso podemos citar aqui
el fomento a los tratados de libre comercio (ric), los cuales terminardn
acentuando aun mds la concentracién del capital por medio de la con-
solidacién de los grupos econémicos que controlan el comercio exterior
ecuatoriano. En definitiva, en continuidad con lo hecho por el correis-
mo, el morenismo plantea la consolidaciéon de un retorno neoliberal
donde la concentracién de la riqueza se seguird manteniendo intacta, a
lavez que empieza a notarse un deterioro en la distribucién del ingreso...

“ Sobre el tema, recomendamos Acosta y Cajas Guijarro (2017b).
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Hipodtesis
confirmada:

el capitalismo
ecuatoriano tiene
“hocico de lagarto”

Como conclusién de este articulo podemos decir que, al final del gobier-
no de Correa, a pesar de que la economia ecuatoriana se contrajo en-1.5%
del piB en 2016, grandes companias beneficiarias de una concentracion de
activos enorme e intacta obtuvieron utilidades millonarias, al igual que
varios bancos privados (de los cuales, apenas seis mantienen una enorme
concentracion del crédito y los depésitos). En concreto, con el correismo,
los grupos econémicos ganaron incluso en la caida de la economia, tal
como en el auge, consolidando tanto su poder econémico como politico.
Posteriormente, con el gobierno de Lenin Moreno, la consolidacién de
los grandes grupos de poder econémico ha continuado su consolidacién.

Al otro lado estd aquella poblacién que, a pesar de beneficiarse de una
menor desigualdad de ingresos al inicio del correismo, vio cémo la
misma se estancé desde 2014 y ha empezado a deteriorarse, en especial
desde 2018. Ademds, recordemos que entre 2015 y 2018, la mitad de la
poblacién del pais practicamente se ha mantenido estancada en un in-
greso de alrededor de 5 délares al dia o menos, estancamiento que surge
precisamente como resultado de la crisis.

La combinacién de una menor desigualdad del ingreso con la persistente
desigualdad en la posesién de activos da como resultado un “hocico de
lagarto”. Los movimientos de la mandibula superior de dicho “hocico” se
pueden analizar con el indice de Gini —u otra medida de distribucién—
de variables que se aproximen a la propiedad de la riqueza (sobre todo,
la propiedad de medios de produccién como la tierra o los activos de las
empresas; nosotros usamos este iltimo caso). Por su parte, los movimien-
tos de la mandibula inferior se pueden estudiar con el indice de Gini —u
otra medida de distribucién— del ingreso de los hogares proveniente de
las estadisticas de empleo (véase gréfica7).



Gréfica7
indice de Gini de ingresos y de activos (el "hocico de lagarto”
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Nota: Eje derecho (puntos de Gini de ingreso, “mandibula inferior”) y eje izquierdo (puntos de Gini de
activos de companias, “mandibula superior”) tienen la misma amplitud (7 puntos) a fin de evitar distor-
siones a causa de la escala.

Fuente: inec (enempur), Superintendencia de Companias (Ranking Empresarial] y graficas 1y 7 de este ar-
ticulo. Elaboracion propia.

Esta es quizd una de las mayores “dialécticas” vividas tanto en tiempos
“progresistas” como en los nuevos tiempos neoliberales: se vende a la
poblacién una imagen de mayor igualdad, pero sin realizar cambios es-
tructurales. Efectivamente, se mejor6 la distribucion del ingreso cuan-
do existian importantes excedentes para distribuir, excedentes que —en
una economia primario-exportadora como la ecuatoriana— surgieron
por los auges del mercado mundial, mas no por transformaciones inter-
nas. De hecho, el “progresismo” no se atrevié a golpear frontalmente a
la propiedad concentrada de los medios de produccién, exacerbada por
la concentracién y centralizacién del capital (hasta financiero). Y menos
aun a alterar las estructuras de acumulacion capitalistas propias de una
economia primario-exportadora.

El producto final de esa “dialéctica” es que las mejores condiciones de
vida alcanzadas por la poblacién solo son sostenibles si no traban a la
acumulacién de capital y si existe una fase de expansién o auge. Lo
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lamentable —o, mejor dicho, lo ridiculo— es que los gobernantes “pro-
gres” se convencieron de que si pueden “domar” al capitalismo cuando en
realidad es el capitalismo el que los “doma” a ellos, incluidos todos esos
ilusos que creyeron que pueden evitar las crisis recurrentes del capital.

En estas condiciones, las mejoras distributivas parecen posibles solo en
etapas de auge, es decir, cuando hay importantes ingresos por la venta
de materias primas, mientras que en las crisis —como ha sucedido tan-
tas veces en la historia nacional y ya parece evidenciarse en 2018— se
generan costos pagados por las grandes mayorias, mientras que los gran-
des propietarios del capital —y, por tanto, del poder—siguen lucrando.
Esa es, pues, una herencia grave que dejo el correismo: el no-cambio de
una estructura econémica injusta. En otras palabras, el pais no cambié
con el correismo —ni cambiard con el morenismo—, pues seguimos y
seguiremos siendo lo que siempre hemos sido si no existen cambios ra-
dicales en la distribucién de la riqueza...

El cumplimiento de la hipétesis del “hocico de lagarto” es explicable en
tanto que el propio correismo no promovié transformaciones de fondo
en la economia, ni en la tenencia de los medios de produccién y de
los activos en general, ni en la estructura productiva, ni en la légica
de insercién primario-exportadora del pais en el mercado mundial. En
definitiva, el correismo desperdici6é una década.

Pero mientras el pais vivia en el desperdicio, varios grupos se consolida-
ron, expandieron y lucraron como nunca. Hasta podriamos decir que tales
grupos lucraron de la no-transformacién: para estos posiblemente los
cambios estructurales no tienen sentido, en especial dentro de los sec-
tores que controlan. Para colmo, los grupos econémicos del pais poseen
un cardcter oligopdlico (y, por tanto, obtienen rentas oligopodlicas), como
sucede en actividades agropecuarias,* manufactura, comercio, etc.

Por su parte, el morenismo ha abandonado cualquier agenda de trans-
formacién y se lanza, sin ningiin remordimiento, a las fauces de un neo-
liberalismo cada vez mds acelerado. Un neoliberalismo en donde la con-
centracién-centralizacién del capital y la riqueza continuardn, mientras

* Sobre la concentracién agropecuaria en el correfsmo, se recomienda Biez (2017).



que la desigualdad entre hogares trabajadores empezard nuevamente a
aflorar.

Queda, pues, mds que confirmada la “hipétesis del hocico de lagarto”,
tanto por los datos oficiales como por la propia experiencia historica.
Sin embargo, ya desde 2014 vemos que el “lagarto” capitalista ecuatoria-
no ya no pudo abrir mds su “hocico” sin el riesgo de terminar muriendo.
Asi, si la crisis se exacerba, los grupos econémicos que mantienen sus
vinculos con el poder los usardn para sostener sus beneficios a costa de
las clases populares, las cuales pareceria que ya estdn siendo engullidas
por el capitalismo (reiteramos, en especial desde 2018), tendencia que
no se romperd a menos que haya cambios estructurales en el pafis.

Penosamente, bajo las circunstancias descritas en este articulo, es admi-
sible preguntarse: {puede siquiera imaginarse un proceso transforma-
dor “desde arriba” cuando los grandes grupos econémicos —aliados o
peleados entre si— controlan el poder, mientras que las figuras politicas
terminan volviéndose meros “adornos de porcelana”? Luego de una dé-
cada en la que el correismo se pasé alimentando al lagarto capitalista,
luego de una década en la que el correismo intenté modernizar al capi-
talismo, y luego de ver con claridad el camino neoliberal trazado por el
gobierno morenista, la respuesta es ino! Por tanto, los inicos que pue-
den romper las mandibulas del capital son las propias clases populares,
y deben hacerlo lo mds pronto posible antes de que el lagarto termine
engulléndolas... a ellas y a la Naturaleza.
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Introduccion

La nueva derecha que viene emergiendo en el mundo —y también en
América Latina, regiéon donde presenta perfiles propios y una nueva e
inédita base social— no deberia ser analizada con los pardmetros que
caracterizaron a las viejas derechas. Se trata de rehuir los juicios simplis-
tas y entender las caracteristicas que las diferencian de sus predecesoras.

Estas nuevas derechas se referencian en Washington, pero es de poca
utilidad pensar que actian de modo mecdnico, siguiendo las érdenes
emanadas de un centro imperial. Las derechas regionales, sobre todo las
de los grandes paises, tienen cierta autonomia en la defensa de intereses
propios, sobre todo aquellas que se apoyan en un empresariado local
mds o menos desarrollado.

Lo realmente novedoso son los amplios apoyos de masas que consiguen.
Algunos analistas sostienen que se trata de “la emergencia de una nueva
derecha, que es democrdtica, posneoliberal e incluso estd dispuesta a
exhibir una novedosa cara social” (Natanson, 2014). Los dos primeros
rasgos suenan discutibles, a la vista de lo que vienen haciendo los go-
biernos de Mauricio Macri en Argentina y de Michel Temer en Brasil.
Sin embargo, es evidente que la nueva derecha presenta una cara social
que marca “un contraste con la mucho mds ideoldgica derecha cldsica”,
como destaca Natanson. Debemos indagar las razones por las cuales esta
derecha ha conseguido amplio apoyo de masas, que incluye no solo a las
clases medias, sino también a una parte de los sectores populares.

Mauricio Macri es bien distinto de Carlos Menem. Este introdujo el neo-
liberalismo, pero era hijo de la vieja clase politica. Macri es hijo del mo-
delo neoliberal y se comporta segtin el modo empresarial, defiende la
acumulacién por desposesion y el sistema financiero, de forma abierta
y transparente. No le tiembla el pulso a la hora de pasar por encima de
los valores de la democracia y de los procedimientos que la caracterizan,
pero defiende sus decisiones apoyado en las técnicas del marketing. Los
despidos masivos de funcionarios publicos, por ejemplo, se apoyan en la
firme creencia de las clases medias de que los trabajadores estatales son
“privilegiados” que cobran sin trabajar.



El cambio mayor se relaciona con los sectores medios, base social de las
nuevas derechas, que son muy diferentes a las de los afos sesenta. Ya
no se referencian en las camadas de profesionales que se formaron en
universidades estatales, que leian libros y seguian estudiando cuando
finalizaban sus carreras, aspiraban a trabajar por sueldos medianos en
reparticiones estatales y se socializaban en los espacios publicos donde
confluian con los sectores populares. Las nuevas clases medias se espe-
jan en los ricos, aspiran a vivir en barrios privados, lejos de las clases
populares y del entramado urbano, son profundamente consumistas y
recelan del pensamiento libre (Scalon y Salata, 2012).

Si una década atrds una parte de esas clases medias argentinas golpea-
ron cacerolas contra el “corralito” del ministro de Economia Domin-
go Cavallo, y en ocasiones confluyeron con los desocupados (“piquete
y cacerola, la lucha es una sola”, era el lema de 2001), ahora solo les
preocupa la propiedad y la seguridad, y creen que la libertad consiste en
comprar dolares y vacacionar en hoteles de cinco estrellas.

Estas clases medias (y una parte de los sectores populares) estdn modela-
das culturalmente por el extractivismo: por los valores consumistas que
promueve el capital financiero, tan alejados de los valores del trabajo
y el esfuerzo que promovia la sociedad industrial hace apenas cuatro
décadas. Por eso los defensores del modelo neoliberal consiguen un piso
de apoyos en torno al 35-40% del electorado, como muestran todos los
procesos de la region.

La nueva
derecha en
Brasil

Las jornadas de junio de 2013 pueden ser consideradas como la carta
de nacimiento de las nuevas derechas. Durante todo ese mes, unos 20
millones de personas se manifestaron en 353 ciudades. El movimiento
comenzé con el rechazo al aumento del precio del transporte urbano en
las grandes ciudades, luego en contra de la represién de la Policia Mi-
litar que ataco a los manifestantes; cuando el movimiento se masifico,
a mediados del mes, grandes grupos de activistas portando banderas
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de Brasil desplazaron a los militantes de movimientos sociales y de la
izquierda (Zibechi, 2013).

Para comprender cémo se fue gestando esta nueva derecha en su princi-
pal laboratorio regional, es necesario repasar brevemente los pasos que
condujeron a la crisis de los gobiernos del Partido de los Trabajadores
(p1). A mi modo de ver, convergen cinco factores que explican los cam-
bios en el pais y en la opinién publica brasilena.

El primero puede resumirse en el cambio del ciclo econémicoy el agota-
miento del modelo de desarrollo implementado por el pr desde su arribo
al gobierno en 2003. Durante una década se combinaron un fuerte creci-
miento de las exportaciones de commodities (sobre todo soja y mineral de
hierro) y una ampliacién del mercado interno (por las politicas sociales
y el crecimiento del salario minimo,), lo que generé un ciclo virtuoso
con el que tanto ricos como pobres se vieron beneficiados.

Los elevados precios de los productos exportados a los paises emergen-
tes, sobre todo a China, generaron superdvits comerciales que lubri-
caron el crecimiento de la produccién y del consumo interno. Mds de
40 millones de personas salieron de la pobreza y se incorporaron a la
sociedad como nuevos consumidores, ampliando como nunca antes el
mercado interno y, en paralelo, las ganancias de los empresarios. Las
empresas exportadoras y las volcadas al mercado interno se vieron tan
beneficiadas como las constructoras, por las grandes obras de infraes-
tructura impulsadas por los gobiernos del pr.

La segunda cuestion es el ajuste fiscal que impone el segundo gobierno
de Dilma Rousseff. El cambio de ciclo econémico —comenzado con la
crisis de 2008, pero profundizado con la caida de los precios de las com-
modities a partir de 2014—, el enfriamiento de las economias emergentes
y una creciente ofensiva del capital financiero cortaron aquel ciclo vir-
tuoso con el que todos ganaban. El apoyo empresarial a los gobiernos
petistas se trasmuto en distancia, primero, y hostigamiento después.

Aparecieron déficits comerciales y fiscales que se pretendieron solven-
tar con un duro ajuste encargado a un ministro de Economia reclutado
en lo mads granado del mundo financiero. En efecto, el economista Joa-
quim Levy integré los cuadros directivos del rm1 entre 1992 y 1999, fue
vicepresidente del Banco Interamericano de Desarrollo, trabajé como



economista visitante en el Banco Central Europeo entre 1999 y 2000,
particip6é en el gobierno neoliberal de Fernando Henrique Cardoso
como economista-jefe del Ministerio de Planeacién, Presupuesto y Ges-
tién y, finalmente, fue gerente de una divisiéon de Bradesco, uno de los
mds importantes bancos privados de Brasil. Después de doce anos de go-
bierno, el primplementa un ajuste neoliberal de la mano de un ministro
con una trayectoria diferente a la de sus precedesores.

El tercer problema es la corrupcién. Segun las investigaciones del Mi-
nisterio Publico, en la estatal Petrobras fueron desviados alrededor de
5 mil millones de délares en diez afios, siempre bajo las gestiones del
PT (2003-2016), que nombr6 a los presidentes de la empresa petrolera.
Del esquema de corrupcién se beneficiaron varios partidos, incluido el
de Lula, y varias empresas, muy en particular las grandes constructoras
privadas que tienen millonarios contratos con Petrobras.

La prisiéon de Marcelo Odebrecht, presidente de la mayor constructora
brasilefia y una de las mayores del mundo, fue un golpe durisimo para
el rt, ya que durante afnios fue una de las principales financiadoras de sus
campanas presidenciales, junto a las demads constructoras (Andrade Gu-
tiérrez, Camargo Correa, oas, Mendes Junior), que también tienen altos
ejecutivos en prision.

Odebrecht lleg6 a tener 180 000 empleados en el mundo. Andrade Gu-
tiérrez superaba los 220 000. Estas compaiiias fueron la base empresa-
rial del proyecto armado por Lula. Son empresas familiares nacidas du-
rante el desarrollismo, que crecieron por las obras publicas y luego se
expandieron hacia Sudamérica y mds tarde a todo el mundo. Ademds,
Odebrecht forma parte del selecto grupo que integra el complejo indus-
trial-militar impulsado por el pr. Las constructoras, la propia Petrobras,
la minera Vale, las cdrnicas y las siderurgicas son el corazén del proyec-
to de desarrollo de Brasil como nacién independiente (Zibechi, 2012).

El cuarto factor que modificé la situaciéon de Brasil —y el mads decisi-
vo— fue la imponente reactivacién de la protesta social desde junio de
2013. La irrupcién masiva de millones de jévenes reclamando mejores
servicios (sobre todo un transporte de calidad y con precios razonables)
provocé un hondo viraje en la sensibilidad de la sociedad. Reclamaban
contra la desigualdad, evidente en unos servicios publicos de pésima
calidad como la sanidad, el transporte y la educacién. También protes-
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taban contra las faradnicas obras para el Mundial de 2014 y los Juegos
Olimpicos de 2016 en Rio de Janeiro, construidas por las mismas empre-
sas que ahora tienen a sus gerentes presos (Zibechi, 2013).

Este fue el aspecto central de la crisis del pry de su gobierno. El llamado
“consenso lulista” (o lulismo a secas) se asentaba en la paz entre clases
en uno de los paises mds desiguales y violentos del mundo. Semejante
“milagro” fue posible durante el crecimiento de la economia que permi-
tié mejorar la vida de los mds pobres sin tocar los privilegios, o sea, sin
realizar reformas estructurales, como las reformas agraria y tributaria.
Pero la respuesta fue represién policial y ajuste fiscal.

Por dltimo, aparece la pardlisis de la izquierda, de sus intelectuales y di-
rigentes. Todo el discurso de los dirigentes e intelectuales del pt se limitd
a culpar a los grandes medios y a la derecha de estar gestando un golpe
contra el gobierno y de ser los responsables del desprestigio del pr (Sader,
2018). Revelan falta de imaginacion, al acusar a quienes protestan de ha-
cerle el juego a la derecha; y doble discurso, al no hablar de la corrup-
cién como una de las razones del rechazo de la poblacién al gobierno.

Estamos ante un fin de ciclo que finaliza con millones de personas en las
calles. La hegemonia en las calles brasilefias paso a la derecha, por pri-
mera vez en 50 anos. Poco antes del golpe de Estado de marzo de 1964,
la derecha protagonizaba grandes manifestaciones contra el presidente
progresista Jodo Goulart, como la “Marcha de la Familia con Dios por la
Libertad” en Sao Paulo, que congregé cerca de 300 mil personas.

Bajo la dictadura, la izquierda se hizo fuerte en las calles. A contrapelo,
impuso modos de protesta, simbolos y discursos que sentaron su hege-
monia hasta el 20 de junio de 2013. Ese dia comenzé la llamada Revuelta
de los Coxinhas (término peyorativo para referirse a varones blancos de
clase media alta, engreidos, pitucos en lenguaje rioplatense).

Lo que sucedi6 aquella noche en las principales ciudades del pais ain
no ha sido dilucidado, pero lo cierto es que, aprovechando manifesta-
ciones masivas del Movimento Passe Livre (mpr) contra el aumento de las
tarifas del transporte urbano, decenas de miles de coxinhas con la ban-
dera de Brasil y los colores verdeamarelo desembarcaron en las marchas,
agredieron y expulsaron a quienes portaban simbolos de izquierda y
tomaron el control de las manifestaciones.



No es la simple reproduccién de la vieja derecha catdlica y militarista
que apoyo¢ el golpe de 1964. Es una nueva derecha: sin partido, de clase
media alta (con ingresos de mds de cinco salarios minimos), apoyada
por empresarios industriales mientras el agrobusiness estd en el gobier-
no; que no rechaza el aborto de forma tajante, acepta el matrimonio
igualitario, la despenalizacién de la marihuana y la gratuidad de los
servicios publicos (Ortellado, 2015), pero se opone a las cuotas para estu-
diantes negros en las universidades y cree que Bolsa Familia (la princi-
pal politica social de los gobiernos del p1) la perjudica.

Es un error pensar que actian digitados por los medios, como si fueran
autématas. Lo que no quiere decir que los medios estén al margen de la
actual coyuntura brasilefia. Es una derecha militante, que tiene estrate-
gia y organizaciones propias, laica, politizada, formada en universida-
des privadas y publicas.

El vacio politico generado por la institucionalizacién de los movimien-
tos comenzé a ser ocupado por una nueva derecha militante, con un
potente discurso politico, con organizaciones de base, con espacios de
formacién de sus militantes y capaz de realizar acciones audaces, aun
con pocos participantes, como hizo siempre la izquierda. Una breve des-
cripcién de sus primeros pasos puede contribuir a comprenderla.

La primera accién de calle fue convocada por el Movimiento Civico por
el Derecho de los Brasilefios, mds conocido como Cansei (me cansé), el 17
de agosto de 2007, a la que asistieron 5 000 personas cuando atn latia el
mensaldo, el primer escdndalo de corrupcién que sacudi6 al gobierno del
pr desde 2005. Las cronicas de prensa ironizaban sobre las marcas exclu-
sivas de ropa que lucian los manifestantes, quienes fueron rechazados
por los mds importantes dirigentes del socialdemédcrata psps, entre ellos
el expresidente Fernando Henrique Cardoso (Bertolotto, 2007).

Pese a la fugacidad del movimiento, naci6 un patrén de accién que luego
se repite: gritos de “fuera Lula”, participacién de actrices y actores popu-
lares de telenovelas, apoyo de la Federacién de Industrias de Sao Paulo
(rEsp) y de 1la Orden de Abogados de Brasil (0aB), y expulsiéon de personas
que portaban banderas del psps porque se definen como antipartidos.

Pero lo decisivo fue lo sucedido entre 2007 y 2013, aunque es poco aten-
dido por los medios y los analistas. La nueva derecha creci6 en los cen-
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tros de estudiantes de universidades publicas que eran bastiones de la
izquierda. Uno de los casos mads significativos sucedi6 en la Universidad
Nacional de Brasilia (uns).

En 2009 se cred el grupo Alianza por la Libertad, autodefinido como
“liberal”, que gané la direccién del centro de estudiantes en 2011 con
el 22% de los votos, ante la fragmentacién de las izquierdas. Fue ree-
lecto por cuarta vez en 2015, con el 60% de los votos, desplazando a las
agrupaciones del movimiento estudiantil. La uns habia protagonizado
luchas muy importantes como la ocupacion de la rectoria en 2008, exi-
giendo la renuncia del rector denunciado por corrupcién.

Alianza por la Libertad, vinculada al grupo Estudiantes por la Libertad
(financiado por fundaciones neoliberales y anticomunistas de Estados
Unidos) y al Instituto Liberal, se concentré en temas cotidianos de los
estudiantes, como la limpieza de los banos y la seguridad en el campus.
Mientras el movimiento estudiantil planteaba sus demandas en térmi-
nos generales y con un discurso muy ideologizado, la derecha buscaba
soluciones concretas muy elementales. Sus principales apoyos estaban
en las facultades de ingenieria, derecho y economia.

En esos anos la derecha ganoé otras universidades estatales como Minas
Gerais y Rio Grande do Sul, y crecié en otras, siempre rechazando la
politica partidaria, acusando a los militantes de izquierda de buscar car-
gos de confianza. Sus cuadros se formaban en institutos y organizaban
agrupaciones de nuevo tipo.

En paralelo, se expandieron las marchas contra la corrupcién. En 2011
hubo marchas en 25 ciudades, siendo la de Brasilia la mds numerosa con
20 mil personas, con el apoyo de la oas. Los manifestantes llevaban bande-
ras brasilenas y cantaron el himno nacional, lo que indica que un movi-
miento legitimo fue cooptado por la derecha mds militante (Moser, 2011).

La hipétesis es que antes de la explosién de junio de 2013, la nueva de-
recha ya era una fuerza social y tenia experiencia en la conduccién de
masas, justo cuando la militancia de izquierda abandonaba la calle y se
volcaba hacia el Estado. La nueva derecha cre6 una cultura de protesta
en la calle, lo que le permiti6é reconducir las marchas hacia sus objeti-
vos. Sobre la base de esas experiencias, en 2014 nacieron los grupos que
convocaron a millones de manifestantes para promover la destitucién



de la presidenta Dilma Rousseff: Movimento Brasil Livre, Vem Pra Rua 'y
Revoltados On Line.

{Por qué las izquierdas no han sido capaces de entender este avance de
una nueva derecha y todo lo atribuyen a los medios? Una respuesta, pro-
visoria, es que no se comprende la realidad desde las instituciones, sino
desde la calle. La padgina anarquista radical passapalavra.info fue la prime-
ra en advertir lo que se venia, la misma noche del 20 de junio, al igual
que exmiembros del mpL, como el antropélogo Paique Duques Santarém
y el filésofo Pablo Ortellado. Esta nueva derecha no puede combatirse
con argumentos ideoldgicos, sino en la disputa viva de la vida cotidiana.

La Escuela

Sin Partido:
propuesta educativa
de la nueva derecha

En el terreno de la educacién es donde la nueva derecha ha conseguido
un mayor arraigo, tanto en la opinién publica como entre los sectores
mds activos de sus bases sociales. Se propone romper con los anteriores
compromisos, entre ellos la laicidad y la libertad de cdtedra, para ade-
cuar el sistema educativo al periodo de confrontacién contra las izquier-
das. Su principal objetivo a corto plazo consiste en retomar el control
del conjunto del sistema educativo, desde los ministerios hasta el aula,
consolidando una educacién antiemancipatoria para la que el control
de la poblacién es el objetivo casi excluyente.

Hace 12 afios nacié en Brasil la ong Escuela Sin Partido, muy activa en
las redes sociales y los grandes medios, articulada con diputados y con-

cejales de los mads diversos partidos para hacer aprobar sus propuestas.

En su pdgina web' se puede acceder al programa de seis puntos titulado
“Deberes de los profesores”, donde se destaca que el profesor no pro-

" <http://escolasempartido.org/>.
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moverd en el aula sus propias ideas, ni perjudicard a los alumnos que
profesen ideas diferentes, ni hard propaganda politico-partidaria y se
limitard a exponer de forma neutra el programa, mientras otorga a los
padres la eleccién de la “educacién moral” que quieren para sus hijos.

Algunos “principios” de Escuela Sin Partido parecen compartibles. Sin
embargo, conllevan objetivos que nos hacen retroceder mds de un siglo.
Por un lado, disocia entre el acto de educar y el de instruir. Para ellos,
la educacién es responsabilidad de la familia y la iglesia, mientras que
los profesores deben limitarse a instruir, o sea, a trasmitir conocimiento
como si este fuera neutro, ahistérico, descontextualizado.

El segundo objetivo es lo que consideran como “adoctrinamiento” en
el aula. Hablar sobre feminismo, homofobia o derechos reproductivos,
por ejemplo, seria tanto como imponer una “ideologia de género” en las
escuelas. Todo lo que sea desviarse de la asignatura se considera “adoc-
trinamiento”, situaciéon que en los proyectos de ley que ha presentado
Escuela Sin Partido en varios municipios y en parlamentos de los es-
tados, seria tipificado como “crimen de acoso ideoldgico” y “abuso de
autoridad”, punibles con cdrcel y penas agravadas.

En el apartado “Capturando al adoctrinador” aparece una larga lista
de situaciones comunes en las aulas, como “difamar personalidades
histdricas, politicas o religiosas”, entre muchas otras. El docente debe
mencionar a Hitler, Pinochet o Mussolini sin mds, como a cualquier otra
personalidad, sin establecer diferencias, dejando a los padres la exclu-
sividad de opinar. Lo mismo respecto a los genocidios y los femicidios,
porque estd rigurosamente prohibido mentar valores. Consideran que
los debates sobre diversidad sexual, contemplados en las curriculas de
muchos paises, serian en este caso “inconstitucionales”.

Una de las practicas mds graves promovidas por Escuela Sin Partido es el
espionaje de la prdctica docente para luego denunciarla. Bajo el epigrafe
“Planifique su denuncia”, pide a los alumnos y a sus padres que anoten
cuidadosamente o filmen los momentos en los cuales el docente estaria
“adoctrinando” a los alumnos. Promueven actitudes que llevan a los j6-
venes a convertirse en policias de los docentes.

Uno de los objetivos centrales de la nueva derecha en el terreno educati-
vo es la descalificacién de los docentes, que serian culpables de todos los



males de la educacién, desde el fracaso escolar hasta la baja calidad de la
ensenanza. De ese modo consiguen desviar la atencién de los problemas
estructurales en la educacion, focalizando solo las consecuencias y ocul-
tando sus causas. El profesor siempre es sospechoso de izquierdismo. En
paralelo, consideran que los alumnos no tienen capacidad para formar
sus propias convicciones y que deben estar sujetos a la autoridad pater-
na, eclesial o docente.

Como era de esperar, los profesores vienen reaccionando con campanas
de denuncia del proyecto, que fue aprobado en el estado de Alagoas y
serd debatido en otros. Pero no debemos olvidar que lo que se propo-
nen en esta coyuntura, no solo en Brasil, es frenar en seco al creciente
movimiento estudiantil, en particular a los estudiantes de secundaria,
que son los menos susceptibles de ser cooptados por las instituciones
estatales y la izquierda tradicional.

Buena parte de los objetivos que se propone Escuela Sin Partido en
Brasil parecen utopias de orden que cuentan con escasos apoyos en la
sociedad. Sin embargo, cuando las crisis politicas y sociales se profun-
dizan, aparecen potentes bifurcaciones; la derecha se quita el velo para
mostrarse como lo que es: el partido del orden, dispuesto a pasar por
encima de todo.

Contrala
"ideologia
de género"

La feminista Judith Butler fue acosada y violentada en un aeropuerto de
Sao Paulo por su “ideologia de género”, cuando visité Brasil en noviem-
bre de 2017. Fue uno de los ejemplos mds claros de la intransigencia y el
odio de la nueva derecha hacia las ideas de una persona (Milenio, 2017).
Se realiz6 una manifestacién en su contra, y otra a favor, se juntaron
mds de 300 mil firmas para impedir su conferencia y se sucedieron va-
rias acciones agresivas. Cuando se escuchan los argumentos de los de-
tractores, aparece el miedo en primer plano. “El suefio de Judith Butler:
destruir la identidad sexual de nuestros hijos”, podia leerse en uno de
los carteles. “Hombre es hombre, mujer es mujer. No aceptamos que se
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difunda la idea de que un nifio puede ser una nifa. Y viceversa. Porque
biolégicamente es imposible”, dice un texto difundido por WhatsApp.

Los conservadores, agrupados en el Movimiento Brasil Libre (m8L) y en la
Escuela Sin Partido, consiguieron que se retirara un anuncio de jabén
en la televisién, que decia: “Vamos a reflexionar. Jugar a las casitas es
cosa de niflas. Montar en patinete es cosa de ninos. Esas reglas parecen
cosa del pasado, ¢verdad? Deje a su hijo saltar y explorar con libertad”
(Betem, 2017).

Otra muestra de intolerancia fue la exposicién Queermuseu-Cartogra-
fias de la diferencia en el arte brasilefio, organizada por el Centro San-
tander Cultural en Porto Alegre. El banco que la auspiciaba la canceld
por el vendaval de reproches que recibié en las redes sociales. Los criti-
cos acusaban a la muestra artistica de “blasfemia” y de “apologia de la
zoofilia y la pedofilia” (Mendonca, 2017).

Se trataba de 270 obras de 85 artistas que defienden la diversidad sexual.
Las criticas provinieron bdsicamente del Movimiento Brasil Libre (msL),
envalentonado por el destacado papel que jugé en la caida del gobierno
de Dilma Rousseff. En un comunicado, Santander llamé a reflexionar
“sobre los retos a los que nos debemos enfrentar en relacién con las
cuestiones de género, diversidad y violencia, entre otras cosas”. Pero la
amenaza de boicot por el MBL pudo mds que cualquier razonamiento.

En este punto, quisiera reflexionar sobre las razones por las cuales Brasil
se ha convertido en un reservorio de conservadurismo que puede ser
tan intenso como para influir en toda la regién sudamericana, con la
misma fuerza que una década atrds influyeron las propuestas de inte-
gracién regional y el proyecto de convertir a Brasil en potencia global.

Encuentro tres problemas a debatir.

Uno, Brasil es el pais mds desigual del mundo. El 1% acumula entre el
25y el 30% de la renta, y eso se ha mantenido sin cambios a lo largo del
tiempo, de modo que la desigualdad se ha naturalizado en una sociedad
donde, ademads, el ascenso social histéricamente ha estado reservado a
los ricos, blancos y varones con formacién académica.

Dos, el colonialismo y el racismo son el nicleo duro de la desigualdad.



Algo mds de la mitad de poblacién, 100 millones de personas, se conside-
ran negros y negras. Ocupan los escalones mds bajos de la pirdmide de in-
gresos, viven en los barrios mds precarios (generalmente en favelas) y tie-
nen los puestos de trabajo menos cualificados y precarios. El colonialismo
nunca terminé en Brasil y se viene reforzando con el modelo econémico
de acumulacién por desposesion, que excluye a la mitad de la poblacién
que no tiene derechos, solo son beneficiarios de programas sociales.

Tres, el pentecostalismo y el narcotrdfico refuerzan las tendencias an-
teriores y, ademds, defienden un patriarcado fundamentalista, con la
intencién de retrotraer las relaciones sociales al siglo xix.

Narcos y pentecostales atacan la cultura negra para disciplinar a los mds
pobres, que encuentran en las religiones de origen africano formas de
relacionarse sin mediaciones, horizontales y con cierta autonomia en
espacios propios, como los terreiros. En apenas cinco anos, las denuncias
por “intolerancia religiosa” crecieron un 4 960%, de 15 en 2011 a 759
en 2016 (EI Pais, 2017c). La mayoria son ataques a terreiros umbandas y
candomblé, siendo la Baixada Fluminense (trece municipios pobres del
estado de Rio de Janeiro) uno de sus objetivos mds importantess. Los tra-
ficantes y los pentecostales se han convertido en la nueva inquisicion.
Los evangélicos figuran entre los que participan en mayor porcentaje en
las agresiones.

La alianza entre pentecostales y narcos se estd fraguando en las prisiones,
algo casi invisible para los analistas académicos. La Iglesia Universal del
Reino de Dios marcha a la cabeza, ya que firmoé acuerdos con el gobierno
de Rio de Janeiro para reformar o construir templos en 51 prisiones. Se-
gun sus datos, ella sola atiende al 80% de la poblacién carcelaria del pais
(medio millén de personas, mds sus familiares), ofreciendo cursos, “rea-
lizando un trabajo de resocializacién” para los presos y las familias, en
lo que no pocos denominan como “trdfico evangelizado” (El Pais, 2017c).

Marielle Franco
y Jair Bolsonaro

Por ultimo, quisiera abordar dos hechos recientes: el asesinato de Marie-
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lle Franco, concejal de izquierda, negra, feminista y lesbiana, en marzo
de 2018, y el ascenso del candidato Jair Bolsonaro, exmilitar de extrema
derecha que cuenta con alrededor del 25% de las expectativas de voto.

Marielle fue asesinada en el clima de odio existente en Brasil. Nacié en
la Maré, un complejo de favelas linderas con la bahia de Guanabara,
en Rio de Janeiro. Su asesinato es un mensaje a la nueva generacién de
militantes negros que se multiplicaron desde las movilizaciones de ju-
nio de 2013. Este nuevo activismo estd tejiendo un hilo de rebeldia que
lleva desde la histdrica resistencia negra a la esclavitud (el quilombo de
Palmares creado en 1580 por esclavos fugados) hasta la primera favela
de Rio de Janeiro (Morro da Providencia en 1897), pasando por el Teatro
Experimental Negro en la década de 1940. Estd forjando otras historias,
abajo y a la izquierda (Zibechi, 2018).

Un aspecto que retrata a la nueva derecha es la campana de difamaciones
lanzadas por el mBL en las redes sociales. Lejos de rechazarla por razones
ideoldgicas, optaron por ensuciar su imagen al asegurar que la concejal
estaba “vinculada con delincuentes”, que en el caso de las favelas serian
narcotraficantes. Las denuncias fueron rechazadas por los medios, que
las consideraron como fake news (Mendonca H.y Marreiro, 2018).

El contraste con Marielle es el diputado y exmilitar Jair Bolsonaro, quien
dedic6 su voto a favor de la destitucién de la entonces presidenta Dilma
Rousseff, al “coronel Ustra”, uno de los mds destacados torturadores
durante la dictadura militar de Brasil (1964-1985), que habia torturado
también a Dilma cuando fue apresada siendo guerrillera.

Bolsonaro es uno de los politicos mds populares de Brasil. Tiene alrede-
dor del 25% de las intenciones de voto para las elecciones de octubre de
2018. No solo apoy6 la dictadura militar, sino que considera la tortura
como una prdctica legitima, defiende la pena de muerte y rechaza las
cuotas para afrobrasilenos en las universidades, ataca a los homosexua-
les y es contrario al matrimonio igualitario.

Fue elegido diputado desde 1991 y en 2014 fue reelecto como el mds vo-
tado del estado de Rio de Janeiro con casi medio millén de votos. Como
militar, particip6 en un grupo de artilleria de campana y fue paracaidis-
ta. Sostiene que la crisis brasilefia solo puede resolverse con mano dura.
Se presenta como el candidato anti-establishment, que recoge tanto los



votos de quienes rechazan a la izquierda como los que desconfian de la
derecha. En su blog de campana <www.bolsonaro.com.br> defiende un
mayor rigor disciplinario en las escuelas, la reduccién de la edad penal,
el armamento de los ciudadanos para proteger sus propiedades, mayor
seguridad juridica a la actuacién policial y los valores cristianos.

Concluyendo

El sociélogo Manoel do Nascimento (2018) sostiene que las contradic-
ciones de la formacién social brasilefia, sumadas a la crisis extraordina-
riamente larga que padece el pais, “fecundan el huevo de la serpiente
fascista”. El adjetivo “fascista” para definir a la nueva derecha no me pa-
rece el mds adecuado. Sin embargo, en el caso brasilefio hay claras ten-
dencias en la sociedad en una direccién militarista y antidemocrdtica.

Lo cierto es que Brasil vive una profunda crisis econémica, social y po-
litica que ha agravado sus viejas tensiones raciales; esta crisis y la sem-
piterna desigualdad se remontan al periodo de la esclavitud. En este
sentido, es cierto que las crisis “hacen de los desposeidos, los explotados
y los oprimidos los chivos expiatorios, los responsables por la ruptura
del orden, las causas del problema” (Do Nascimento, 2018). Las élites
oscilan entre descargar la crisis sobre la mitad negra y pobre del pais y
la “erradicacién de los indeseables”.

En la medida que el sistema-mundo capitalista atraviesa una prolon-
gada crisis que tiende a profundizarse, estas advertencias no deben ser
desechadas. El nacimiento de una derecha dura, golpista, racista y ma-
chista es una realidad en el norte y en el sur del mundo. El caso de la
nueva derecha brasilefia ilustra cémo un sector de militantes jévenes
universitarios, que formaron grandes movimientos como el mgr, han
sido capaces de conseguir apoyos de masas, derribar un gobierno legiti-
mo y arrastrar a una parte de la sociedad hacia actitudes abiertamente
antidemocrdticas y excluyentes. Nunca antes en la historia de América
Latina habiamos contemplado tan altos niveles de legitimidad social
con este tipo de prdcticas, ni por tanto tiempo.
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Grupos de
presiony
concentracion
mediatica.

El caso de
Grupo Clarin
en Argentina

Roberto Ryder
Lopez Cauzor



Introduccion

Los grupos de interés han tenido un papel clave en el proceso de con-
solidacién de la democracia en Argentina. Las caracteristicas de su sis-
tema politico y la relacién histérica de dichos grupos con el Estado, los
cambios en la composicién de los mismos, tanto en su faceta individual
como colectiva, asi como las pautas de relacién entre los intereses orga-
nizados y el Estado (Malamud, 2001) son indispensables para entender la
vida politica y econémica del pais.

En este sentido, el presente trabajo busca analizar la relacién entre dos
actores sociales a lo largo de la historia —Grupo Clarin y el gobierno ar-
gentino— con el objetivo de conocer brevemente los resultados en politi-
ca publica derivados de la interaccién entre ambos agentes, asi como sus
medios de accién, su orientacién hacia el poder politico, sus intereses y
estrategias y, por supuesto, los resultados finales de dicha convivencia en
materia de concentracién de poder econémico y politico.

A tal fin, el presente documento se desarrolla en cuatro apartados. En el
primero de ellos se pasa revista brevemente a la historia fundacional de
Grupo Clarin desde la década de 1940 para conocer sus primeros pasos
en el mundo de la politica. En el segundo, se abordara el papel de Gru-
po Clarin, ya como un grupo de interés, y su relacién con el gobierno
kirchnerista ante el conflicto agropecuario (2008) y el inicio de la Ley de
Medios Audiovisuales (2009). En el tercer apartado se desarrollard el en-
tramado politico alrededor de dicha ley y el devenir de la misma ante la
llegada del gobierno de Mauricio Macri, asi como los impactos politicos,
econémicos y culturales que ha tenido dicha coyuntura. Finalmente, se
intentard dar una conclusién acerca del papel de Grupo Clarin como
grupo de presién en la politica argentina.

La enemistad
historica

Fundado en 1945 por Roberto Noble —ministro de gobierno en la provin-
cia de Buenos Aires durante el gobierno de José Félix Uriburu—, el diario



Clarin se convirti6 en uno de los peridédicos de mayor difusién dentro del
pais, gracias al papel que desempen6 en la Revolucién del 43, cuando los
generales Arturo Rawson y Elbio Anaya decidieron derrocar al régimen
de la Década Infame, caracterizado por el autoritarismo y la corrupcion,
con el fin de instaurar un gobierno de corte nacionalista y estatista que,
a la postre, fomenté el desarrollo de un fuerte sector industrial del que
empresarios como Noble habrian de salir fortalecidos.

No obstante, esta medida también permitié el surgimiento de nuevos
actores sociales, como los sindicatos de trabajadores de la joven industria
estatal, quienes comenzaron a reclamar mads derechos sociales. Al fren-
te de ellos se encontraba Juan Domingo Perén, un militar que entonces
comenzaba a ganar notoriedad dentro de los estratos de las clases media
y baja argentinas, los cuales finalmente habrian de impulsarlo hacia la
presidencia, no sin antes crear un pronunciado ambiente de polariza-
cién social.

Fue asi como el fortalecimiento de las nuevas clases trabajadoras, quie-
nes defendian la consigna peronista de “justicia social” e “independen-
cia econdémica y soberania politica” (Ferns, 1972), fue recibido de mala
manera por una oligarquia que veia en acciones como la nacionaliza-
cion de la Banca Central de la Republica Argentina y la expropiacién de
empresas extranjeras en los campos ferroviario, gasifero y petrolero, un
inminente peligro a sus intereses.

Es en este escenario que los tres uinicos diarios argentinos del momento
—Clarin, La Nacion y La Prensa— decidieron tomar una postura abiertamen-
te antiperonista. A decir verdad, este tltimo lleg6 a promover la entrada
del ejército estadounidense en el territorio nacional a través del Libro
Azul, una breve publicacién que, a la par de buscar crear un consenso
con otros paises de la regién para la intervenciéon armada, denunciaba
los atropellos de Perén sobre la democracia y la economia.

Por supuesto, esta acciéon no fue bien vista por el gobierno de Perén,
quien estaba tan solo a unas semanas de las elecciones presidenciales
de 1946, por lo que rdpidamente se redacté el Libro Azul y Blanco, donde
se acusaron las inexactitudes histéricas de la publicacién realizada por
La Prensa, al mismo tiempo que se senalé el intento de altos funcionarios
estadounidenses, como el exembajador Spruille Braden, de desestabili-
zar al pafs.
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Los medios de comunicacién parecian estar coludidos en contra del go-
bierno en turno. Incluso, tras la victoria que permitié a Perén extender
su gobierno por un segundo mandato, diarios argentinos como La Prensa
se negaron a hacer publica la noticia de inmediato y, como era de espe-
rarse, las cosas continuaron escalando hasta el punto que el gobierno
argentino comenzo a perseguir a los medios periodisticos por la evasién
de impuestos en el papel importado para sus tirajes.

Todo ello abrié un expediente negro que culminaria con la expropiacién
de La Prensa en 1951, cuando, a raiz de un conflicto sindical, la Confedera-
cion General del Trabajo aproveché el asesinato de uno de los obreros del
peridédico para exigir al gobierno de Perdén la toma de las instalaciones.
Esta medida puso en alerta a otros medios de comunicacién como La
Nacion y Clarin, que compartian con La Prensa una linea editorial conser-
vadora y cercana con las fuerzas armadas.

Cabe mencionar que Clarin y, en menor medida, La Nacién fueron los
grandes beneficiados de la expropiacién, al quedar como titulares de los
clasificados que hasta entonces poseia La Prensa. De esta manera, Clarin,
que hasta ese momento se caracterizaba por ser un fiero opositor del
peronismo (Koznier, 2014) —ya que se trataba de un gobierno populista,
quizads el primero en América Latina, destacable por la puesta en marcha
de reformas sociales con el objetivo de pacificar un territorio golpeado
por una oligarquia terrateniente y conservadora—, pasé a ser uno de los
primeros en reconocer los éxitos del peronismo, moldedndose al nuevo
sistema politico hasta llegar al punto de defender todas y cada una de
sus causas.

Sin embargo, tras el golpe de Estado perpetrado por la Revolucién Liber-
tadora de Eduardo Lonardi y Pedro Aramburu, Clarin no tuvo ningin
miramiento en cambiar de postura, adaptidndose rapidamente al nuevo
entorno social, respaldando a los gobiernos de la Unién Civica Radical y
exhibiendo a Perdn, en las portadas de su diario, como un feroz dictador
que asfixiaba al pais. Fue precisamente durante esta época que se popula-
rizé una de las frases mds famosas de Noble: “Yo no puedo ser presidente,
puedo hacer presidentes” (Sivak, 2013, p. 161), algo que posteriormente
demostraria su viuda, Ernestina Herrera de Noble, al apoyar la dictadura
de Alejandro Lanusse, el regreso del peronismo y la llegada de Videla,
entre otras cosas.



No obstante, el poder de Clarin y su relacién con el gobierno no habrian
de afianzarse sino hasta 1977, afio en el que ocurre la compra de Papel
Prensa, S.A., una empresa creada durante la dictadura como parte del
programa de desarrollo de industrias bdsicas, a partir del “Fondo para el
desarrollo de la produccién de papel prensa y de celulosa” (merp-sc1, 2010,
p- 17), cuyo objetivo era producir insumos periodisticos de forma domés-
tica para asi evitar su importacién.

En sus inicios, el 51% de las acciones de Papel Prensa pertenecian al go-
bierno argentino, mientras que el resto fueron adquiridas, mediante
concurso publico, por el accionista privado David Graiver. Sin embargo,
tras la confusa muerte de Graiver,' Ernestina Herrera de Noble, al frente
de Grupo Clarin, inicié una fuerte campana medidtica en contra de los
herederos de aquel, vinculdndolos con la organizacién guerrillera argen-
tina conocida como Montoneros, ddndose asi la excusa perfecta para que
el entonces dictador de la reptblica, Jorge Rafael Videla, citara a la viuda
de Graiver, Lidia Papaleo, para que, después de seis anos de tortura, ce-
diera a precio de remate? sus acciones en la firma a favor de un grupo de
diarios entre los que se encontraba Grupo Clarin (c5n, 2015) con Noble y
Héctor Magnetto a la cabeza.

Esta situacion le otorg6 a Clarin un poder casi monopdlico al convertirse
en la Unica empresa capaz de producir los insumos necesarios para la
fabricacién de papel periédico a nivel nacional, toda vez que las impor-
taciones eran limitadas. Al colocarse por encima de los demds medios de
comunicacién, podia establecer los precios del mercado de celulosa y,
por ende, contaba con la facultad de negar la venta de papel a los medios
poco alentadores con el régimen de Videla o que simplemente fueran
considerados como sus competidores directos. De esta forma, Grupo Cla-
rin comenzo6 a formar el enorme conglomerado medidtico por el que es
famoso hoy en dia.

"La muerte de Graiver, debida a un accidente aéreo en México, levanté las sospechas de un posible asesi-
nato. Si bien es cierto que no hay evidencias contundentes para afirmar lo anterior, tampoco existen los
medios para desmentir dicha version.

? Las acciones valoradas en ese entonces en més de cuatro millones de délares fueron cedidas por menos

de un millén de délares.
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Nuevos actores,
nuevos intereses,
nuevas enemistades

Con el paso del tiempo, Grupo Clarin no ha dejado de ser un protagonis-
ta dentro de la politica y, recientemente, se ha convertido en uno de los
actores principales en una de las tramas mds importantes de la democra-
cia argentina, mds especificamente con la Ley de Medios Audiovisuales,
promulgada por Cristina Ferndndez de Kirchner, perteneciente al Frente
para la Victoria, una coalicién de partidos politicos de corte peronista
conformada en su mayoria por el Partido Justicialista.?

Desde sus inicios, el Frente para la Victoria se caracterizé por mantener
una concepcién anticorporativista que apelaba a la diversidad de masas,
situacién que le permitié aglutinar a grandes sectores de la sociedad ar-
gentina con una retérica confrontacionista basada en la defensa de los
intereses colectivos en oposicién a las corporaciones y el combate a las
sombras de las dictaduras. Se oponia también a los planes de austeridad
del Fondo Monetario Internacional impuestos durante los gobiernos de
Raul Alfonsin, Carlos Menem y Fernando de la Rda, desde la década per-
dida hasta finales de los afios noventa; planes que no solo habian fraca-
sado en el combate a la inflacién, sino que, ademds, trajeron consigo los
problemas de la convertibilidad y la devaluacién monetaria. Asi, Argen-
tina se preparaba para entrar en el “giro a la izquierda latinoamericano”.

Esto representé al interior del Frente para la Victoria, asi como desde
las alianzas creadas por la coalicién durante su ascenso, una forma de
construir el poder y disputar la configuracién del orden social imperante
hasta ese momento. De esta manera, la consolidacién de organizaciones
afines o aliadas al gobierno que habian protagonizado las luchas con-

? Cristina Ferndndez habia llegado a la presidencia después del exitoso mandato de su esposo, Néstor Kirch-
ner, con mds de 23 puntos de ventaja sobre Elisa Carrid, perteneciente a la Coalicién Civica, conformada
por partidos de oposicién antiperonistas. Posteriormente, habria de ser reelegida para un segundo mandato
en 2011, llevindose las elecciones con mas del 50% de los votos frente a Hermes Binner, un resultado
inédito desde el retorno de la democracia argentina que, tras 12 anos de gobiernos de izquierda, culminarfa

con Mauricio Macri y su coalicién, Cambiemos, en 2015.



tra el neoliberalismo de los aflos noventa sirvieron como puentes para
la insercién de una estructura politica que permitié a grupos como los
Piqueteros, Libres del Sur y el Movimiento de Unidad Popular, transitar
del campo de la protesta social a la articulacién con el gobierno nacional
(Retamozo y Di Bastiano, 2016).

Ahora bien, con respecto al conflicto entre Clarin y el Frente para la Victo-
ria, si bien es verdad que puede ser rastreado desde el mandato de Néstor
Kirchner, también es cierto que este supo mantener una buena relacién
con la empresa durante todo su mandato, basta recordar que durante su
presidencia Grupo Clarin vio renovadas todas sus licencias (Fair, 2010).

No obstante, la relacién comenz6 a fracturarse seriamente durante el
gobierno de Cristina, cuando el cardcter anticorporativo del Frente para
la Victoria en el dmbito nacional se cristalizé con mayor fuerza a partir
de los conflictos con las corporaciones agropecuarias en 2008 que, junto
a grupo Clarin, inauguraron un fenémeno de polarizacién social y poli-
tica conocido popularmente en Argentina como “la grieta™ (Sosa, 2016),
cuya mdxima expresion fue vivida dentro de los medios de comunica-
cioén (Fachi, 2016).

El problema de raiz surgié cuando el ministro de Economia kirchneris-
ta, Martin Lousteau, buscé establecer un sistema de retenciones fiscales
moaviles en la soja —uno de los productos mds rentables de la agroin-
dustria argentina—, ademads del trigo y el maiz, lo que provocé un paro
agroindustrial a nivel nacional de 129 dias de duracién, al que se suma-
ron la Sociedad Rural Argentina, las Confederaciones Rurales Argentinas
y la Federacién Agraria Argentina, todas ellas organizaciones de corte
agroindustrial, cuyo objetivo era revertir una ley que buscaba castigar
las ganancias de ese sector.

Ante esta situacioén, los Kirchner buscaron una alianza con los medios
de comunicacion, especificamente con Grupo Clarin, quien negé su asis-
tencia en el conflicto, toda vez que la empresa, ademds de tener el dia-

*“La imagen de la grieta pertenece al periodista Jorge Lanata, quien, al calor de las pasiones, dejé de ser uno
de los principales impugnadores del Grupo Clarin, el principal enemigo del gobierno, para convertirse en

el rostro més iracundo del principal conglomerado medidtico en Argentina” (Gilbert, 2015).
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rio mds importante de Argentina, asi como una amplia gama de medios
de comunicacién, también poseia acciones dentro de varias companias
agroindustriales (Peregil y Rebossio, 2012), haciéndolo un aliado natural
de las mismas (Valle, 2010), razén por la cual decidié tomar una posicién
critica frente al gobierno kirchnerista.

De esta manera inici6 una escalada de acciones, desde el famoso “¢Qué
te pasa, Clarin, estds nervioso?” de Néstor Kirchner (Stefoni, 2016), has-
ta la quema de pastizales en el delta del Parand (La Nacion, 2008), acto
del que fueron acusados los productores de la zona, quienes se oponian
ferozmente a la propuesta presidencial. Dicho conflicto terminaria por
provocar la renuncia de Martin Lousteau al frente del Ministerio de Eco-
nomia, el cual habria de quedar en manos de Carlos Ferndndez quien,
tras hacer una serie de modificaciones a la iniciativa, terminé por enviar
al Congreso una ley mds laxa para su aprobacion, con el objetivo de fini-
quitar el conflicto.

Fue en este contexto que la entonces presidenta Cristina Ferndndez de
Kirchner pronuncié un discurso en la Cdmara de Diputados en contra
de los grupos de presion del pais —cuyo poder de influencia se habia
hecho evidente de cara al desenlace del conflicto agropecuario, toda
vez que la coalicién formada alrededor de los agroindustriales habia lo-
grado frenar, en cierta medida, la iniciativa original— al declarar que
“aquellos ciudadanos que estdn en desacuerdo con esas politicas, porque
creen afectados sus intereses, pueden recurrir a la Justicia, pero si ade-
mads quieren cambiar el modelo econémico del pais, lo que deben hacer
es organizar un partido politico, presentarse a las elecciones y ganarlas”
(Miguez, 2008).

Dicha declaracién parece haber sido tomada por Clarin a manera de reto,
pues comenzo a involucrarse mds profundamente en el campo de la poli-
tica, politizando los medios de comunicacién y atacando directamente,
incluso a nivel personal, a Cristina Ferndndez, quien, a su vez, se dio a
la tarea de desatar completamente la batalla por la Ley de Medios Audio-
visuales. Fue asi como la otrora “sana” relacién entre el kirchnerismo y
Grupo Clarin qued¢ irremediablemente rota.



Lalucha porla
desconcentracion
mediatica

Como se ha visto, tras varios afios de “apoyo mutuo” entre Grupo Clarin
y el gobierno de Néstor Kirchner (Mochkofsky, 2011; Majul, 2009; Valle,
2010), la relacién comenz6 a enfriarse a partir del conflicto con los pro-
ductores agricolas y terminé por romperse a raiz del anteproyecto de la
Ley de Servicios de Comunicaciéon Audiovisual (Ley 26.522, 2009), cuya
premisa era poner fin al obscuro proceso de concentracién monopélica
iniciado en la década de 1970 con la compra de Papel Prensa bajo la
dictadura de Videla.

Sin embargo, es importante sefialar que esta medida pudo haber sido
impulsado en gran medida por otras dos razones. Por una parte, como
una represalia a la negativa de Clarin de colaborar con el gobierno en
turno durante el conflicto con los agroindustriales, dado su conflicto de
intereses. Por otra parte, como un medio para recuperar el capital poli-
tico perdido tras la derrota parlamentaria ante dicho grupo, sobre todo
de cara a las elecciones presidenciales, ya que de ello dependia la perma-
nencia del Frente para la Victoria en la Casa Rosada y la continuidad del
proyecto de nacién iniciado por Néstor Kirchner en 2003. No obstante, y
a pesar de que ambas razones eran plausibles dado el contexto politico y
social, no era menos cierta la necesidad de desconcentrar los medios de
comunicacion.

Cabe mencionar que esta ley no representaba ninguna novedad para la
sociedad argentina, ya que desde finales de la década de 1990 se habian
debatido proyectos similares con el propésito de poner fin al decreto dic-
tatorial que habia permitido la concentracién de los medios, una idea
que incluso fue impulsada por la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos. Sin embargo, la nueva Ley de Medios se distinguia de sus an-
tecesoras por su grado de profundidad y por lo ambicioso de su objetivo,
el cual era

[...] 1a regulacién de los servicios de comunicacién audiovisual en
todo el dmbito territorial de la Reptiblica Argentina y el desarro-
llo de mecanismos destinados a la promocién, desconcentracion y
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fomento de la competencia con fines de abaratamiento, democra-
tizacién y universalizacién del aprovechamiento de las nuevas tec-
nologias de la informacién y la comunicacion (Ley 26.522, 2009).

Es asi como el Estado argentino busco redefinir el espacio medidtico y
democratizarlo, al mismo tiempo que rompia con el monopolio de la
comunicacion e informacién, una medida que, sin lugar a dudas, repre-
sentaba un duro golpe para algunos medios de comunicacién masivos
que arrojaban “Indices de concentracién superiores a la media de la
region” (Fair, 2010, p. 143).

Especificamente, Grupo Clarin era el mds afectado de todos ellos, ya que
se trataba de una organizaciéon que, a través de los anos, habia conse-
guido no solo controlar la produccién de papel periédico, sino también
transitar hacia la television, gracias a los procesos de privatizacion lleva-
dos a cabo durante las presidencias de Alfonsin y Menem. Ademads, habia
logrado incursionar en el sector financiero, permitiéndose asi entablar
negocios con grupos ajenos al mundo de la comunicacién, como fue el
caso del sector agroindustrial. De ahi que dicho conflicto tuviera fuertes
repercusiones, tanto en el gobierno de Ferndndez como en la actualidad.

Ante esta situacién, Grupo Clarin comenz6 una batalla legal resguarddn-
dose bajo la premisa de la “libertad de expresiéon”, pues a decir de sus
representantes, la Ley de Medios no era mds que un “plan para controlar
el papel para diarios, el manejo de la pauta oficial y la demonizacién de
la prensa no afin al poder” (Grupo Clarin, 2010), suscrito bajo “una estra-
tegia que no sélo apunta a desacreditar las opiniones criticas sino los pro-
pios hechos noticiosos que no son del agrado oficial” (Grupo Clarin, 2010).

De esta forma, la Ley de Medios aparecia como el motor que impulsaba
una serie de operativos intimidatorios, denuncias sin sustento y sancio-
nes por parte de un gobierno radical que venia en picada, con la inten-
cién de controlar el espectro de las comunicaciones y asi recuperar su
capital politico. Por supuesto, el miedo de la censura a través de dicha
ley era real, ya que, en efecto, esta contemplaba el acto de manera in-
directa a través de “las evaluaciones para la adjudicacién de licencias”
(Grupo Clarin, 2010, p. 43), sobre todo para agentes particulares, quie-
nes verian disminuida considerablemente su capacidad para transmitir
a nivel nacional, permitiendo asi que solo los medios del gobierno pu-
dieran llegar a varias regiones en detrimento de las cadenas privadas.



No obstante, es imposible negar el hecho de que Clarin, con el paso del
tiempo, se habia posicionado como un grupo cuyo nivel de concentra-
cién le habia otorgado un poder de influencia politica lo suficientemen-
te grande como para no pasar desapercibido. Después de todo, “pasé de
ser una empresa monomedia en la década de los '80 a constituirse en el
grupo de capital nacional de mayor influencia en la agenda publica [para
posteriormente asumir| una estrategia de diversificacién multimedia
que le permitié expandirse a diferentes segmentos de la industria cultu-
ral, ingresando también en dreas conexas como las telecomunicaciones”
(Postolski, Santucho, y Rodriguez, 2003) durante la década de 1990.

Sin embargo, Grupo Clarin supo contrarrestar las disposiciones oficia-
les del gobierno en materia de politicas antimonopélicas a través de
leyes secundarias y amparos, puesto que la ley, en muchos aspectos, era
de cardcter retroactivo, atentando de esta manera contra muchos de los
derechos —aunque estos fueran mds bien decretos de facto realizados por
la dictadura— conquistados por la empresa en el pasado. Y a pesar de ha-
berse visto obligada, en un primer momento, a desprenderse de algunos
negocios, tanto su estructura empresarial como su poder en el mundo
de la comunicacién argentino siguieron siendo incuestionados.

Es importante mencionar que, a lo largo del conflicto, Grupo Clarin des-
taco por no dar difusién de lo acontecido alrededor del problema de la
Ley de Medios, incumpliendo asi con su promesa de comunicar objetiva-
mente (Valle, 2010) a la sociedad argentina y demostrando, una vez mds,
que sus intereses como grupo de presiéon podian ser mds importantes
que la “libertad de expresién” que decian defender ante dicha ley, pues-
to que en los medios se mostré mayoritariamente el punto de vista de
los opositores a la ley, no el del kirchnerismo, que hizo de esta iniciativa
uno de los ejercicios mds democrdticos en la historia argentina.

Esta situacién trajo consigo nuevas muestras de las actividades de la
empresa como grupo de presion dentro de la politica, sobre todo tras las
elecciones presidenciales de 2015, en las que Grupo Clarin se encargé
de darle especial énfasis a la campana politica del candidato de la oposi-
cién, el actual presidente Mauricio Macri (Guzmadn, 2016), recorddndole
a la nacién, una vez mds, que si bien los Noble no pueden ser presiden-
tes, pueden hacerlos.
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Por supuesto, no existen pruebas sélidas que apunten a un acuerdo ex-
plicito entre Macri y Grupo Clarin con respecto a las elecciones presi-
denciales. Sin embargo, el mismo dia que Macri llegé a la Casa Rosa-
da se firmé un Decreto de Necesidad y Urgencia, ademads de crearse el
Ministerio de Comunicaciones (Guzmdn, 2016), con lo que iniciaba la
reforma sobre la Ley de Medios, abriéndose nuevamente el debate sobre
la desconcentraciéon medidtica y la reparacién de la memoria histérica
durante la dictadura argentina.

Al respecto, mucho se hablé de una “rdpida devolucién de favores” (Yu-
nes, 2016), ya que le llevé al gobierno de Macri menos de 20 dias des-
activar una ley por la que se habia luchado durante afios, con lo que
termind por blindar a los grandes medios de comunicacién argentinos,
ddndose asi, en palabras del actual presidente, “el fin de la guerra con-
tra el periodismo” (Yunes, 2016) iniciada por los Kirchner.

Hoy en dia, los resultados de las reformas macristas han resultado ca-
tastréficas en términos de concentraciéon medidtica al ampliarse, segtiin
Yunes (2016), de “10 a 15 las licencias de TV abierta y radio que puede
tener un mismo operador”, aumentar de “3 a 4 las licencias permitidas
en una misma ciudad”, eliminar “el tope del 35% de poblacién que un
operador de radio podia cubrir”, desaparecer “la restriccién a los licen-
ciatarios de TV abierta de tener s6lo una senal” y permitir que las accio-
nes de una empresa audiovisual puedan comercializarse en el mercado
accionario hasta en un 45%, cuando el limite legal anterior era tan solo
del 15%.

No obstante, lo mds importante de las modificaciones fue la legislacién
de la convergencia tecnolégica, que permitia a una misma empresa ofre-
cer los servicios de television, internet, telefonia fija y mévil. Fue asi
como Clarin logré adquirir Telecom, quien a su vez se fusioné con Ca-
blevisién, la cual anteriormente habia realizado una accién similar con
Multicanal; de esta forma, termind por ostentar “el 42% del mercado
de telefonia fija, el 34% de la telefonia movil, el 56% de las conexiones
a Internet por banda ancha fija, el 35% de conectividad mévil y el 40%
TV paga” (Infonews, 2017). Asi, el conglomerado se convirtio en el inico
duefio presente “en todos los segmentos de las comunicaciones, desde
la produccion de papel de diarios, el manejo de las principales redes au-
diovisuales abiertas y de pago, la telefonia fija y 1a conexién a internet”
(ConcorDia, 2018).



De esta forma, ocurrié una concentracién de poder sin precedentes en
el mundo de las comunicaciones, lo que a su vez permitié al conglome-
rado poseer un poder monopdlico en el mercado infocomunicacional
interno en varias de las principales ciudades del pais como Buenos Ai-
res, Rosario, Cérdoba y Santa Fe. Y si a todo ello se suma el hecho de que
Clarin, ademads de poseer el 49% de Papel Prensa (Halperin, 2010) y ser el
editor mds importante de la nacién, es el mayor creador de contenido en
Argentina a través de las cadenas de radio y televisién mads grandes del
pais, la amenaza ya no solo es econdémica, sino también cultural, pues
significa que bdsicamente todo el contenido es producido por una sola
entidad (véase esquema ).
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Esquema
Principales negocios y empresas de Grupo Clarin
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Durante el gobierno de Mauricio Macri, el poder de los medios se ha re-
concentrado en unas pocas manos, gracias, en gran medida, a decretos
presidenciales que no han sido debidamente discutidos en el congreso
argentino. Esto ha facilitado enormemente la expansién de Clarin has-
ta niveles que, en paises del continente europeo o en Estados Unidos
serian inimaginables, puesto que la empresa se encuentra en posicién
de “distorsionar precios mayoristas y minoristas”, asi como el “acceso y
exclusién de contenidos” (Notas Periodismo Popular, 2018) en vista de
que no solo controla el mercado econémico, sino también la agenda
cultural de contenido publico y privado.

Actualmente es evidente que Grupo Clarin, con sus “mds de 240 em-
presas de cable repartidas por Argentina” (Francia, 2015) mantiene un
férreo monopolio en el campo de las comunicaciones y que “la prédica
del gobierno de Macri acerca de inyectar mayor competencia en los sec-
tores de la comunicacién es un fracaso, pues en lugar de agregar nuevos
concurrentes estimuld la fusion de los actores industriales dominantes”
(Rivas Molina, 2017), toda vez que Clarin tiene 10 veces mds empresas
de las estipuladas por la otrora Ley de Medios kirchnerista, con las que
“presta servicios de radio a 42% de la poblacién, de televisién abierta a
un 39% y de televisién por suscripcién a un 59%” (Rivas Molina, 2017),
cuando anteriormente se pretendia que ninguna empresa superara el
35% de cobertura, ademds de expandirse al mundo de las comunica-
ciones con la compra de Nextel, algo que también estaba vetado por el
gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner (Francia, 2015).

Conclusiones

Las especulaciones y las maniobras politicas de un conglomerado em-
presarial con un largo historial de actividades cuestionables abren el
debate, ya no solo de la concentracién medidtica, sino del alcance que el
poder publico da a cierto tipo de empresas, sobre todo en paises donde
las leyes antimonopolios son difusas, puesto que pueden llegar a vulne-
rar derechos fundamentales para la sociedad al conculcar la neutrali-
dad de los medios de comunicacién y la vida democratica del pais.

Siendo asi, es imposible negar el poder medidtico y politico de una em-



presa con cerca de medio siglo de existencia, cuya capacidad se extiende
mucho mds alld de atacar gobiernos y levantar politicos; evidentemen-
te, Grupo Clarin, como muchos otros grupos de interés en el mundo, ha
buscado presionar al poder politico con el fin de influir y agregar deter-
minados intereses sectoriales aumentando asi su influencia politica y
econ6mica, mds alld de sus intereses por defender la libertad de prensa.

Es debido a su natural plasticidad con respecto a las élites politicas que
Grupo Clarin —autodefinido como “un grupo argentino de comunicacio-
nes dedicado a brindar informacién, opinién, entretenimiento, educa-
cién y cultura” (Grupo Clarin, 2016), y que ostenta el privilegio de poseer
“el diario de mayor circulacién en el mundo de habla hispana” (Grupo
Clarin 2016— puede ser fdcilmente identificado como un grupo de inte-
rés, es decir, “un conjunto de individuos formados en torno de intereses
particulares comunes, cuya finalidad esencial consiste en la defensa de
ventajas materiales o la salvaguarda de valores morales, que influyen
para el efecto en la politica publica” (Orozco Henriquez, 1977, p. 106).

A lo largo de su historia, Grupo Clarin ha demostrado que, lejos de lle-
var informacién y cultura al pueblo argentino, lo que en realidad le
interesa es conservar y acrecentar los intereses de sus accionistas prin-
cipales, sin que esto implique necesariamente un atentado contra las
leyes del Estado. Siendo asi, no es exagerada la afirmacién que identifica
a Clarin como un grupo que trabaja dentro del “reino de las sombras”,
un lugar “en el cual transcurren practicas que, sin ser ilegales, si son
consideradas ilegitimas por nuestra sociedad” (Alemann y Eckert 2012,
p- 23), por lo que, a pesar de las investigaciones y juicios en su contra,
nunca ha sido posible vincularlo directamente con la dictadura militar.

No obstante, Grupo Clarin, ademds de ser un grupo de presién, también
puede ser catalogado como un holding empresarial, es decir, una estruc-
tura de organizacion jerdrquica conformado por un grupo de “empre-
sas operativas, cuya amplitud y composicién dependerd del alcance que
el poder publico organizador quiera dar a esta concentraciéon de empre-
sas” (Wietker, 1979, p. 109) que, en el caso argentino, donde las leyes
antimonopolios se han caracterizado histéricamente por su debilidad
en materia de comunicacién, ha sido abrumador.

Cuando fue necesario para sus intereses, Clarin no dudé en apoyar al pe-
ronismo y su politica nacional desarrollista, la cual permitié su primer
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gran momento de expansion. Sin embargo, una vez que este modelo
de desarrollo entré en declive, no tuvo ninguna dificultad en callar las
atrocidades de la dictadura argentina, silencio que, todo parece indi-
car,® fue recompensado con el monopolio de la produccién de papel y el
poder de eliminar a sus competidores. Décadas mds tarde, la situacién
parece volver a repetirse con el enfrentamiento entre la polémica Ley de
Medios de Cristina Ferndndez de Kirchner y el actual presidente Mau-
ricio Macri, quien parece haber devuelto el favor de su presidencia al
conglomerado en la forma de una inusual reforma en el campo de las
comunicaciones, permitiendo de esta manera un grado de concentra-
cion exagerado a la vista de las regulaciones internacionales actuales.

Lejos de cualquier juicio moral, estas acciones revelan a Grupo Clarin
como un actor social asistémico, capaz de cooperar y complementar a
los gobiernos en turno con el fin de satisfacer unos fines determinados
a través de medios de accion convencionales, toda vez que no se ha com-
probado ningun acto de ilegalidad. Sin embargo, la evidencia apunta a
la gran capacidad que ha tenido este grupo para presionar a las élites
politicas cuando estas no satisfacen sus intereses o representan algun
peligro para sus objetivos.

Por ahora solo resta decir que, como todo grupo de interés, Grupo Cla-
rin “transcurre por un lado en el dmbito legitimo de los intereses y la
formacién de voluntad”, pero, por el otro, “abarca el dmbito ilegitimo
de la coaccién, extorsiéon y corrupcién” (Alemann y Eckert, 2012, p. 23)

® Es preciso sefialar que, hasta la fecha, y a pesar de las multiples sentencias y juicios a los que ha sido some-
tida dicha empresa, no ha sido posible vincularla de manera directa con algtin posible acto de corrupcién

durante la dictadura militar.
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La apuesta por
el decrecimiento

Los anos sesenta marcaron una época de convulsiones del mundo mo-
derno. Al tiempo que irrumpieron movimientos emancipatorios y con-
traculturales (sindicales, juveniles, estudiantiles, de género), exploté la
bomba poblacional y sondé la alarma ecoldgica. Por primera vez desde
que la maquinaria industrial y los mecanismos del mercado fueran ac-
tivados en el capitalismo naciente en el Renacimiento, desde que Oc-
cidente abriera la historia a la modernidad guiada por los ideales de
la libertad y el iluminismo de la razon, se fracturé uno de los pilares
ideoldgicos de la civilizacién occidental: el principio del progreso im-
pulsado por la potencia de la ciencia y de la tecnologia, convertidas en
las mads serviles y servibles herramientas de la acumulacién de capital, y
el mito de un crecimiento econémico ilimitado.

La crisis ambiental vino asi a cuestionar una de las creencias mds arrai-
gadas en nuestras conciencias: no solo la de la supremacia del hombre
sobre las demds criaturas del planeta y del universo, y el derecho de
dominar y explotar a la naturaleza en beneficio de “el hombre”, sino el
sentido mismo de la existencia humana afincado en el crecimiento eco-
némico y el progreso tecnolégico: de un progreso que se fue fraguando
en la racionalidad econémica, que se fue forjando en las armaduras de
la ciencia cldsica y que instauré una estructura, un modelo; que fue
estableciendo las condiciones de un progreso que ya no estaba guiado
por la coevolucién de las culturas con su medio, sino por el desarrollo
econémico, modelado por un modo de produccién que llevaba en sus
entranas un cédigo genético que se expresaba en un dictum del creci-
miento, de un crecimiento isin limites!

Los pioneros de la bioeconomia y la economia ecolégica plantearon la
relacién que guarda el proceso econémico con la degradacién de la na-

Texto preparado en ocasion del v Cologuio La transicién energética en México: hacia la era postpetrolera,
Ecomunidades, Red Ecologista Auténoma de la Cuenca de México, 24 de julio de 2008; y publicado
originalmente como Enrique Leff, Decrecimiento o desconstruccién de la economia: Hacia un mundo
sustentable, Polis. Revista de la Universidad Bolivariana, 7(21), 2008.



turaleza, el imperativo de internalizar los costos ecoldgicos y la nece-
sidad de agregar contrapesos distributivos a los mecanismos desequi-
librantes del mercado. En 1972, un estudio del mir y el Club de Roma
sefialé por primera vez Los limites del crecimiento. De alli surgieron las
propuestas del “crecimiento cero” y de una “economia de estado estacio-
nario”. En ese mismo tiempo, Nicholas Georgescu-Roegen estableci6 en
su libro La ley de la entropia y el proceso econémico el vinculo fundamental
entre el crecimiento econémico y los limites de la naturaleza. El proceso
de produccién generado por la racionalidad econémica que anida en
la maquinaria de la revolucién industrial le impulsa a crecer o morir
(a diferencia de los seres vivos que nacen, crecen y mueren, y de las po-
blaciones de seres vivos que estabilizan su crecimiento). El crecimiento
econdémico, el metabolismo industrial y el consumo exosomadtico impli-
can un consumo creciente de naturaleza —de materia y energia— que no
solo se enfrenta a los limites de dotacion de recursos del planeta, sino
que se degrada en el proceso productivo y de consumo, siguiendo los
principios de la segunda ley de la termodindmica.

Cuatro décadas después de la Primavera silenciosa, la destruccién de los
bosques, la degradacién ecoldgica y la contaminacion de la naturaleza
se han incrementado en forma vertiginosa, generando el calentamiento
del planeta por las emisiones de gases de efecto invernadero y por las in-
eluctables leyes de la termodindmica que han desencadenado la muerte
entrépica del planeta. Los antidotos que han generado el pensamien-
to critico y la inventiva tecnoldgica han resultado poco digeribles por
el sistema econémico. El desarrollo sostenible se muestra poco duradero,
iporque no es ecolégicamente sustentable!

El sistema econémico, en su dnimo globalizador, continu6 soslayando
y negando el problema de fondo. Asi, antes de internalizar las condicio-
nes ecoldgicas de un desarrollo sustentable, la geopolitica del “desarro-
1lo sostenible” generd un proceso de mercantilizacién de la naturaleza
y de sobreeconomizacién del mundo: se establecieron “mecanismos”
para un “desarrollo limpio” y se elaboraron instrumentos econémicos
para la gestién ambiental que han avanzado en el establecimiento de
derechos de propiedad (privada) y valores econémicos a los bienes y ser-
vicios ambientales. La naturaleza libre y los bienes comunes (el agua, el
petroleo) se han venido privatizando, al tiempo que se establecen me-
canismos para dar un precio a la naturaleza —a los sumideros de car-
bono—, y para generar mercados para las transacciones de derechos de
contaminacién en la compraventa de bonos de carbono.
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Hoy, ante el fracaso de los esfuerzos por detener el calentamiento global
(el Protocolo de Kyoto habia establecido la necesidad de reducir los GEI al
nivel alcanzado en 1990), surge nuevamente la conciencia de los limites
del crecimiento y emerge el reclamo por el decrecimiento. Este retorna
como un boomerang, mds que como un eco de afejas propuestas de un eco-
logismo romdntico. Los nombres de Mumford, Illich y Schumacher vuel-
ven a ser evocados por su critica a la tecnologia, su elogio de “lo pequenio
que es hermoso” y el reclamo del arraigo en lo local. El decrecimiento se
plantea ante el fracaso del propdsito de desmaterializar la produccion del
proyecto impulsado por el Instituto Wuppertal, que pretendia reducir
por 4 y hasta 10 veces los insumos de naturaleza por unidad de producto.
Resurge asi el hecho incontrovertible de que el proceso econémico globa-
lizado es insustentable; que la ecoeficiencia no resuelve el problema de
una economia en perpetuo crecimiento en un mundo de recursos finitos
porque la degradacion entrdpica es ineluctable e irreversible.!

La apuesta por el decrecimiento no es solamente una moral critica y
reactiva; una resistencia a un poder opresivo, destructivo, desigual e in-
justo; una manifestaciéon de creencias, gustos y estilos alternativos de
vida. El decrecimiento no es un mero descreimiento, sino una toma de
conciencia sobre un proceso que se ha instaurado en el corazén del pro-
ceso civilizatorio que atenta contra la vida del planeta vivo y la calidad
de la vida humana. El llamado a decrecer no debe ser un recurso retori-
co para dar vuelo a la critica de la insustentabilidad del modelo econé-
mico imperante, sino que debe afincarse en una sélida argumentacién
tedrica y una estrategia politica. La propuesta de detener el crecimiento
de los paises mds opulentos, pero de seguir estimulando el crecimiento
de los paises mds pobres o menos “desarrollados”, es una salida falaz.
Los gigantes de Asia han despertado a la modernidad, y tan solo Chinay
la India estdn alcanzando y estardn rebasando los niveles de emisiones
de gases de invernadero de Estados Unidos. A ellos se suman los efectos
conjugados de los paises de menor grado de desarrollo llevados por la
racionalidad econémica hegemoénica y dominante.?

' Siguiendo a Georgescu-Roegen, se ha fundado el Institut d’Erudes Economiques et Sociales pour la
Décroissance Soutenable; un Congreso sobre el Decrecimiento Sostenible se llevé a cabo en Paris los
dias 18 y 19 de abril de 2008; y el ntimero 35 de la revista Ecologia Politica fue dedicado igualmente al
decrecimiento sostenible.

? Como lo ha sefialado Stiglitz recientemente, los paises que aplicaron politicas neoliberales no solo perdie-



El llamado al decrecimiento no es tan solo un slogan ideolégico contra
un mito, un mot d'ordre para movilizar a la sociedad contra los males
generados por el crecimiento, o por su desenlace fatal. No es una contra-
orden para huir del crecimiento como los hippies pudieron abstraerse de
la cultura dominante, ni un elogio de las comunidades marginadas del
“desarrollo”. Hoy ni siquiera las comunidades indigenas mds aisladas
estdn a salvo o pueden desvincularse de los efectos de la globalizacién
insuflada por el fuelle del crecimiento econémico. Pero {cémo desacti-
var el crecimiento de un proceso que tiene instaurado en su estructura
originaria y en su cédigo genético un motor que lo impulsa a crecer o
morir? {Cémo llevar a cabo tal propdésito sin generar como consecuen-
cia una recesién econémica con impactos socioambientales de alcance
global y planetario? Pues si bien la economia por sus propias crisis in-
ternas no alcanza a crecer lo que quisieran jefes de gobierno y empre-
sarios, frenar propositivamente el crecimiento es apostar por una crisis
econ6émica de efectos incalculables. Por ello no debemos pensar sola-
mente en términos de decrecimiento, sino de una transicién hacia una eco-
nomia sustentable. Esta no podria ser una ecologizacién de la racionalidad
econémica existente, sino otra economia, fundada en otros principios
productivos. El decrecimiento implica la desconstruccion de la economia, al
tiempo que se construye una nueva racionalidad productiva.

Economistas ecélogos, como Herman Daly, han propuesto sujetar a la
economia de manera que no crezca mds alld de lo que permite el man-
tenimiento del capital natural del planeta, es decir, la regeneracién de
los recursos y la absorcién de sus desechos (tesis de la sustentabilidad
fuerte), pero la economia simplemente no es consciente y no consiente
con tal receta de los ecolégicos. No se trata de ponerle corsé a la gorda
economia y de ponerla a dieta de naturaleza para evitarle un infarto por
obesidad. Se trata de cambiarle el organismo, de pasar de la economia
mecanizada y robotizada —de una economia artificial y contra natura—
a generar una economia ecolégica y socialmente sustentable.

Decrecer no solo implica desescalar (downshifting) o desvincularse de la
economia. No equivale a desmaterializar la produccién, porque ello no

ron la apuesta del crecimiento, sino que, cuando si crecieron, los beneficios fueron a parar desproporcio-

nadamente a quienes se encuentran en la cumbre de la sociedad.
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evitaria que la economia en crecimiento continuara consumiendo y
transformando naturaleza hasta rebasar los limites de sustentabilidad
del planeta. La abstinencia y la frugalidad de algunos consumidores res-
ponsables no desactivan la mania de crecimiento instaurada en la raiz y
en el alma de la racionalidad econémica, que lleva inscrito el impulso
a la acumulacién del capital, a las economias de escala, a la aglomera-
cién urbana, a la globalizacién del mercado y a la concentracién de la
riqueza. Saltar del tren en marcha no conduce directamente a desandar
el camino. Para decrecer no basta bajarse de la rueda de la fortuna de la
economia; no basta querer achicarla y detenerla. Mds alla del rechazo a
la mercantilizacién de la naturaleza, es preciso desconstruir la economia.
Las excrecencias del crecimiento —la pus que brota de la piel gangre-
nada de la Tierra, al ser drenada la savia de la vida por la esclerosis del
conocimiento y la reclusién del pensamiento— no se retroalimentan al
cuerpo enfermo de la economia. No se trata de reabsorber sus desechos,
sino de extirpar el tumor maligno. La cirrosis que corroe a la economia
no habrd de curarse inyectando mayores dosis de alcohol a la maquina
de combustién de las industrias, los autos y los hogares.

Del decrecimiento
a la desconstruccion
de la economia

La estrategia economicista que intenta contener el desbordamiento de
la naturaleza conteniéndola en la jaula de racionalidad de la moder-
nidad, sujetdndola con los mecanismos del mercado, sometiéndola a
las formas de raciocinio y al interés prevaleciente, ha fracasado. De la
angustia ante el cataclismo ecolégico y el descrédito de la eficacia y la
moral del mercado, nace la inquietud por el decrecimiento.

La transicién de la modernidad hacia la posmodernidad signific6 pasar de
los movimientos anticulturales inspirados en la dialéctica, a proponer el
advenimiento de un mundo “pos” —posestructuralismo, poscapitalismo—
que anunciaba algo nuevo en la historia, pero atn sin nombre, porque
solo hemos sabido nombrar positivistamente lo que es, y no lo por venir. La
filosofia posmoderna inaugurd la época “des”, abierta por el llamado a



la des-construccion. La solucién al crecimiento no es el decrecimiento,
sino la desconstrucciéon de la economia y la transicién hacia una nueva
racionalidad que oriente la construccién de la sustentabilidad.

La desconstrucciéon de la economia no significa tan solo un ejercicio
mental para desentrafiar y descubrir las fuentes del pensamiento y los
intereses sociales que se conjugaron para dar a luz a la economia, hija
del iluminismo de la razén y de los intercambios comerciales del capi-
talismo naciente, sino de un ejercicio filoséfico, politico y social mucho
mads complejo. La economia no solo existe como teoria, como supuesta
ciencia. La economia es una racionalidad —una forma de comprensién
y actuacién en el mundo— que se ha institucionalizado y se ha incorpo-
rado en nuestra subjetividad. La pulsién por “tener”, por “controlar”,
por “acumular”, es ya reflejo de una subjetividad que se ha constituido
a partir de la institucién de la estructura econémica y de la racionalidad
de la modernidad.

Desconstruir a la economia insustentable significa cuestionar el pensa-
miento, la ciencia, la tecnologia y las instituciones que han instaurado la
jaula de racionalidad de la modernidad. La racionalidad econémica no
es una mera superestructura a ser indagada y desconstruida por el pen-
samiento; es un modo de produccién de conocimientos y de mercancias.
El proceso econémico no se implanta en el mundo como un drbol que
echa raices en la tierra y se alimenta de su savia nutriente. Es como un
dragén que va dragando la tierra, clavando sus pezunas en el corazén del
mundo, chupando el agua de sus mantos acuiferos y extrayendo el oro
negro de sus pozos petroleros. Es el monstruo que engulle la naturaleza
para exhalar por sus fdusticas fauces flamigeras bocanadas de humo a la
atmoésfera, contaminando el ambiente y calentando el planeta.

No es posible mantener una economia en crecimiento que se alimenta
de una naturaleza finita: sobre todo una economia fundada en el uso del
petréleo y el carbén, que son transformados en el metabolismo indus-
trial, del transporte y de la economia familiar en biéxido de carbono, el
principal gas causante del efecto invernadero y del calentamiento glo-
bal que hoy amenaza a la vida humana en el planeta Tierra.

El problema de la economia del petréleo no es solo, ni fundamental-
mente, el de su gestién como bien publico y/o privado. No es el del incre-
mento de su oferta, explotando las reservas guardadas y los yacimien-
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tos de los fondos marinos, para abaratar nuevamente el precio de las
gasolinas que han sobrepasado los 4 ddlares por galén. El fin de la era
del petréleo no resulta de su escasez creciente, sino de su abundancia
en relacién a la capacidad de absorcion y dilucién de la naturaleza; del
limite de su transmutacion y disposicién hacia la atmoésfera en forma
de CO2, de gases de efecto invernadero. La busqueda del equilibrio de
la economia por una sobreproduccién de hidrocarburos para seguir
alimentando la maquinaria industrial (y agricola por la produccién de
agrobiocombustibles) pone en riesgo la sustentabilidad de la vida en el
planeta... y de la propia economia.

La despetrolizaciéon de la economia es un imperativo ante los riesgos
catastroficos del cambio climdtico si se rebasa el umbral de las 550 ppm
de gases de efecto invernadero, como vaticina el Informe Stern y el Pa-
nel Intergubernamental de Cambio Climdtico. Y esto plantea un desafio
a las economias que dependen fuertemente en sus recursos petroleros
(México, Brasil y Venezuela en nuestra América Latina), no solo por su
consumo interno, sino por su contribucién al cambio climdtico al ali-
mentar la economia global.

El decrecimiento de la economia no solo implica la desconstruccién
tedrica de sus paradigmas cientificos, sino de su institucionalizacién
social y de la subjetivizacién de los principios que intentan legitimar
a la racionalidad econémica como la forma suprema e ineluctable del
ser en el mundo. Sin embargo, las diversas razones para desconstruir
la racionalidad econdémica no se traducen directamente en un pensa-
miento y en acciones estratégicas capaces de desactivar la maquinaria
capitalista. No se trata tan solo de ecologizar a la economia, de moderar
el consumo o de incrementar las fuentes alternativas y renovables de
energia en funcién de los nichos de oportunidad econémica que se ha-
cen rentables ante el incremento de los costos de energias tradicionales.
Estos principios, aun convertidos en movimiento social, no operan por
si mismos una desactivacion de la produccién in crescendo, sino una nor-
matividad y una fuga del sistema, una contracorriente que no detiene el
torrente desbordado de la mdquina del crecimiento. Por ello precisamos
desconstruir las razones econémicas a través de la legitimacién de otros
principios, otros valores y otros potenciales no econémicos; debemos
forjarnos un pensamiento estratégico y un programa politico que per-
mita desconstruir la racionalidad econémica al tiempo que se construye
una racionalidad ambiental.



Desconstruir la economia resulta ser una empresa mds compleja que el
desmantelamiento de un arsenal bélico, el derrumbamiento del muro
de Berlin, la demolicién de una ciudad o la refundicién de una industria;
no es la obsolescencia de una maquina o de un equipo o el reciclaje de
sus materiales para renovar el proceso econémico. La destruccion creativa
del capital que preconizaba Schumpeter no apuntaba al decrecimiento,
sino al mecanismo interno de la economia que la lleva a “programar” la
obsolescencia y la destruccién del capital fijo para reestimular el creci-
miento econémico insuflado por la innovacién tecnolégica como fuelle
de la reproduccién ampliada del capital.

Mads alld del propésito de desmantelar el modelo econémico dominante,
se trata de destejer la racionalidad econémica entretejiendo nuevas ma-
trices de racionalidad y abonando el suelo de la racionalidad ambiental.
Esto lleva a una estrategia de desconstruccién y reconstruccién; no a
hacer estallar el sistema, sino a reorganizar la produccién, a desengan-
charse de los engranajes de los mecanismos del mercado, a restaurar la
materia desgranada para reciclarla y reordenarla en nuevos ciclos eco-
16gicos. Mas esta reconstruccién no estd guiada simplemente por una
“racionalidad ecoldgica”, sino por las formas y los procesos culturales
de resignificacién de la naturaleza. En este sentido, la construccién de
una racionalidad ambiental capaz de desconstruir la racionalidad eco-
ndémica, implica procesos de reapropiacion de la naturaleza y de reterri-
torializacion de las culturas.

El crecimiento econémico arrastra consigo el problema de su medicién. E1
emblemadtico pB con el que se evaluda el éxito o el fracaso de las economias
nacionales no mide sus externalidades negativas. Pero el problema funda-
mental no se resuelve con una escala multiple y un método multicriterial
de medida —con las “cuentas verdes”, el cdlculo de los costos ocultos del
crecimiento, un “indice de desarrollo humano” o un “indicador de pro-
greso genuino”—. Se trata de desactivar el dispositivo interno (el cédigo
genético) de la economia y hacerlo sin desencadenar una recesién de tal
magnitud que genere mayor pobreza y destruccién de la naturaleza.

La descolonizacién del imaginario que sostiene a la economia dominan-
te no habra de surgir del consumo responsable o de una pedagogia de
las catdstrofes socioambientales, como pudo sugerir Latouche al poner
en la mira la apuesta por el decrecimiento. La racionalidad econémica
se ha institucionalizado y se ha incorporado en nuestra forma de ser en
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el mundo: el homo economicus. Se trata, pues, de un cambio de piel, de
transformar al vuelo un misil antes de que estalle en el cuerpo mina-
do del mundo. La economia realmente existente no es desconstruible
mediante una reaccién ideolégica y un movimiento social revoluciona-
rio. No basta con moderar a la economia incorporando otros valores e
imperativos sociales para crear una economia socialmente y ecolégica-
mente sostenible. La desconstrucciéon implica acciones estratégicas para
no quedarnos en un mero teoricismo, dando palos de ciegos. Pues, si
tenemos suerte, le damos a la pinata y nos caen dulces del cielo... pero
también corremos el riesgo de que nos caiga la pinata en la cabeza. Por
ello es necesario forjar otra economia, fundada en los potenciales de la
naturalezay en la creatividad de las culturas; en los principios y valores
de una racionalidad ambiental.

El limite del crecimiento,

la resignificacion de la
produccion y la construccion
de un futuro sustentable

El limite es el punto final desde el cual se construye la vida. Desde la
muerte reorganizamos nuestra existencia. La ley limite ha refundado
a las ciencias. El mundo estd sostenido por sus limites, desde el espacio
infinito suspendido en el limite de la velocidad de la luz que descubriera
Einstein, en la ley de la cultura humana con la que se tropezara Edipo,
que escenificara S6focles y que resignificaran Freud y Lacan como la ley
del deseo humano.

Ante este panorama de la cultura y del conocimiento del mundo, nos
preguntamos cudl seria ese extrano designio que ha hecho que la econo-
mia haya tratado de burlar el limite y querido planear por encima del
mundo como un sistema mecdnico de equilibrio entre factores de pro-
duccién y de circulacion de valores y precios de mercado. El limite a este
proceso desenfrenado de acumulacién no ha sido la ley del valor-trabajo
ni las crisis ciclicas de sobreproduccién o subconsumo del capital. El li-
mite lo marca la ley de la entropia, descubierta por Carnot para eficien-
tizar el funcionamiento de la mdquina, reformulada por Boltzmann en



la termodindmica estadistica y puesta a funcionar como ley limite de
la produccién por Georgescu-Roegen. La ley de la entropia nos advierte
que todo proceso econémico, en tanto proceso productivo, estd preso
de un ineluctable proceso de degradaciéon que avanza hacia la muerte
entrépica. (Qué significa esto? Que todo proceso productivo (como todo
proceso metabdlico en los organismos vivos) se alimenta de materia y
energia de baja entropia, que en su proceso de transformacién genera
bienes de consumo con un residuo de energia degradada, que finalmen-
te se expresa en forma de calor. Y este proceso es irreversible. No obstan-
te los avances de las tecnologias del reciclaje, el calor no es reconvertible
en energia util. Y es esto lo que se manifiesta como el limite de la acu-
mulacién de capital y del crecimiento econémico: la desestructuracién
de los ecosistemas productivos y la saturacién en cuanto a la capacidad
de dilucién de contaminantes de los ambientes comunes (mares, lagos,
aire y suelos), que en dltima instancia se manifiestan como un proceso
de calentamiento global y de un posible colapso ecolégico al traspasar
los umbrales del equilibrio ecolégico del planeta.

Mientras que la bioeconomia enraiza la produccién en las condiciones
de materialidad de la naturaleza, la economia busca su salida en la des-
materializacion de la produccién. La economia se fuga hacia lo ficticio y
la especulacion del capital financiero. Sin embargo, en tanto el proceso
econ6émico deba producir bienes materiales (casa, vestido, alimento), no
podrd escapar a la ley de la entropia. Es ello lo que marca el limite al
crecimiento econémico. El iinico antidoto a este camino ineluctable a la
muerte entrépica es el proceso de produccién neguentrépica de materia
viva, que se traduce en recursos naturales renovables.

La transicion hacia esta bioeconomia significaria un descenso de la tasa
de crecimiento econémico tal como se mide en la actualidad, y con el
tiempo una tasa negativa, en tanto se construyen los indicadores de una
productividad ecotecnolégica y neguentrépica sustentable y sostenible.
En este sentido, la nueva economia se funda en los potenciales ecolé-
gicos, en la innovacién tecnolégica y en la creatividad cultural de los
pueblos. De esta manera podria empezar a disenarse una sociedad pos-
crecimiento y una economia en equilibrio con las condiciones de sus-
tentabilidad del planeta. Empero, de la racionalidad ambiental no solo
emerge un nuevo modo de produccion, sino una nueva forma de ser en
el mundo: nuevos procesos de significaciéon de la naturaleza y nuevos
sentidos existenciales en la construccion de un futuro sustentable.
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La crisis mundial actual es sistémica, multiple y asimétrica; se ha trans-
formado de tal manera que ahora se extiende a todos los continentes.
Nunca antes tantos aspectos cruciales de la vida fallaron simultdneamen-
te, y las expectativas de la gente sobre el futuro de sus hijos parecen muy
inciertas. Los problemas ambientales del planeta ya no pueden ocultar-
se. Como un virus mutante, las manifestaciones de la crisis se perciben
en todo tipo de dominios: ambientales, econémicos, sociales, politicos,
éticos, culturales, espirituales y personificados/encarnados/materializa-
dos. Las abismales desigualdades, que van en aumento a medida que el
“desarrollo” abarca todas las partes de la Tierra, tampoco pueden ya “ba-
rrerse bajo la alfombra”. Dada la ausencia de narrativas convincentes,
pasamos por una crisis ideoldgica; una crisis en el sentido de la historia.
Aqui nos referimos a la palabra “crisis” no solo con su significado actual
de “un momento de intensa dificultad o peligro”, sino también en rela-
cion a sus origenes etimoldgicos en la medicina, especificamente como
“punto de inflexién de una enfermedad que indica la recuperacién o la
muerte”.! Por lo tanto, debemos dirigir nuestros esfuerzos a convertir
este momento de crisis en un momento de oportunidad.

La naturaleza seductora de la retérica del desarrollo —a veces llamada
“mentalidad de desarrollo” o “desarrollismo” (Nancy, 2003, pp. 164-175;
Mies, 1986; Deb, 2009; Shrivastava y Kothari, 2012)— ha sido internali-
zada por practicamente todos los paises; incluso aquellos que sufren las
consecuencias del crecimiento industrial en el Norte global aceptan un
camino unilineal de progreso. Muchas naciones del Sur se han resistido
alos intentos de regulacién ambiental global bajo la acusacién de que el
Norte estd impidiendo que el Sur alcance su propio nivel de desarrollo.
El debate internacional abarca las “transferencias monetarias y de tec-
nologia” de Norte a Sur, lo que, convenientemente para el primero, no
desafia las premisas bdsicas del paradigma de desarrollo. Estos términos



globales de Norte y Sur ya no son necesariamente designaciones geogra-
ficas, sino econémicas y geopoliticas (Salleh, 2006). Por lo tanto, el Norte
global puede describir tanto a las naciones histéricamente dominantes,
como a las élites gobernantes colonizadas, pero ricas, en el Sur. Del mis-
mo modo, para las nuevas alianzas de alterglobalizacién,? el Sur global
puede ser una metdfora tanto para las minorias étnicas explotadas o las
mujeres en los paises ricos, como para los paises histéricamente coloni-
zados o0 “mds pobres” en su conjunto.

Décadas después de que la nocién de “desarrollo” se extendiera por todo
el mundo, solo un punado de paises llamados “subdesarrollados”, “en
desarrollo” o “Tercer Mundo” —para usar un término despectivo de la
Guerra Fria— realmente califican como “desarrollados”. Otros luchan
por emular la plantilla econémica del Norte. Y todo esto a un enorme
costo ecolégico y social. El problema no radica en la falta de implementa-
cién, sino en la concepcion del desarrollo como crecimiento lineal, uni-
direccional, material y financiero, impulsado por la mercantilizacién y
los mercados capitalistas. A pesar de los numerosos intentos de volver a
significar el “desarrollo”, este continta siendo algo que los “expertos”
manejan en la busqueda del crecimiento econémico y miden a través
del Producto Interno Bruto (pB), un indicador insuficiente y enganoso
de progreso o bienestar. En verdad, el mundo en general experimenta
un “mal desarrollo”, especialmente en los paises muy industrializados,
cuyo estilo de vida debia servir de faro para los paises “atrasados”.

Una parte fundamental de estas multiples crisis radica en la concepcién
de la “modernidad” en si misma, sin sugerir que todo lo moderno es
destructivo o inocuo ni que toda tradicién es positiva. De hecho, los ele-
mentos modernos, como los derechos humanos y los principios feminis-
tas, estdn resultando liberadores para muchas personas. Nos referimos a
la modernidad como la cosmovisién dominante que emerge en Europa
desde la transicién renacentista que va de la Edad Media hasta el perio-
do moderno temprano, y que se consolida hacia finales del siglo xv.
No menos importante entre estas practicas e instituciones culturales ha
sido la creencia en “lo individual”, independientemente de la propiedad

2 Aquellos que buscan fundamentalmente una forma de globalizacién diferente de la que actualmente preva-
lece; véase Khotari ez al. (2019).
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colectiva, la propiedad privada, los mercados libres, el liberalismo poli-
tico, el secularismo® y la democracia representativa. Otra caracteristica
clave de la modernidad es la “universalidad”: la idea de que todos vivi-
mos en un mundo unico, ahora globalizado, y, primordialmente, la idea
de la ciencia como tnica verdad confiable y presagio del “progreso”.

Entre las primeras causas de estas crisis aparece la antigua premisa
monoteista de que un padre “Dios” cre6 la Tierra en beneficio de “sus”
hijos humanos. Esta actitud se conoce como antropocentrismo.* Al me-
nos en Occidente, evolucioné hacia un hdbito filoséfico que enfrenta
a la humanidad contra la naturaleza, dando lugar a dualismos que se
relacionan asi: la humanidad sobre la naturaleza, el sujeto sobre el ob-
jeto, lo civilizado sobre lo barbaro, la mente sobre el cuerpo, el hombre
sobre la mujer. Estas categorias ideoldgicas cldsicas legitiman la devas-
tacion del mundo natural, asi como la explotacién de las diferencias de
sexo, género, raza y civilizacién. De estos pares ideolégicos, las feminis-
tas enfatizan el aspecto patriarcal, mientras que los intelectuales en el
Sur global enfatizan su “colonialidad”. Consecuentemente, el sistema
mundial patriarcal colonialista capitalista moderno (Grosfoguel, 2006)
margina y degrada el derecho no occidental, la ciencia, las economias
y las formas de conocimiento como el cuidado. Debe agregarse que ha
habido “otras” formas sociales en Europa, asi como también “moderni-
dades” en América Latina, China, etcétera.

Al dar voz a esta diversidad, compartimos la conviccion de que la crisis
actual no es coyuntural ni manejable dentro de los marcos instituciona-
les existentes. Es histérica y estructural, por lo que exige una profunda
reorganizacion de las relaciones tanto dentro, como entre las sociedades
de todo el mundo, asi como entre los humanos y el resto de la llamada
“naturaleza”. Como humanos, nuestra leccién mds importante es hacer
las paces con la Tierra y entre nosotros. En todas partes, las personas
estdn experimentando la forma de satisfacer sus necesidades de manera
que afirmen los derechos y la dignidad de la Tierra. La busqueda es una

? El término secularismo se usa aqui en el sentido de una orientacién antiespiritual o no espiritual ni religiosa,
no en el sentido de una orientacién que respete por igual todas las creencias y los sistemas de creencias que
no son de fe.

* O, como afirma Dobson (1995), el “instrumentalismo humano”, ya que es inevitable que todos estemos un

poco centrados en el ser humano de forma neutral.
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respuesta al colapso ecoldgico, al acaparamiento de tierras, a las gue-
rras petroleras y las formas de extractivismo como la agroindustria y
las plantaciones genéticamente modificadas. En términos humanos, ese
robo trae la pérdida de los medios de vida rurales y la pobreza urbana;
a veces, el “progreso” occidental conduce a enfermedades de opulencia,
alienacién y desarraigo. Pero los movimientos de resistencia popular
ahora se encuentran en todos los continentes. El Atlas de la justicia am-
biental documenta y cataloga mds de 2 000 conflictos que tienen cierto
nivel de resistencia, lo que demuestra la existencia de un movimiento
mundial por la justicia ambiental, a pesar de que no estd unido como
un solo movimiento.®

No hay garantia de que el “desarrollo” resuelva la discriminacién y la
violencia tradicionales contra las mujeres, los jovenes, los niflos y las
minorias intersexuales, contra las clases sin tierra y desempleadas, las
razas, las castasy las etnias (Navas et al., 2018). A medida que la globaliza-
cion del capital desestabiliza las economias regionales, convirtiendo a
las comunidades en poblaciones de refugiados, algunas personas afron-
tan esta situacién identificindose con el poder machista de la derecha
politica, con su promesa de “quitarles los empleos” a los migrantes. A
menudo, una clase trabajadora insegura también adopta esta postura.
Se estd produciendo una derivacién peligrosa hacia el autoritarismo
en todo el mundo, desde India hasta Estados Unidos y Europa. La clase
tecnocrdtica, relativamente privilegiada, podria promover una agenda
neoliberal con sus ilusiones de democracia representativa y su trayecto-
ria de innovacién para el crecimiento perpetuo; de cualquier manera, a
menudo hay una linea difusa entre la derecha y la izquierda ortodoxa
cuando se trata de modernizacién y progreso. Ademds, cada una de es-
tas politicas se basa en valores eurocéntricos y machistas.

Karl Marx nos recordé que cuando una nueva sociedad nace desde aden-
tro de la vieja, arrastra consigo muchos defectos del sistema antiguo.
Mads tarde, Antonio Gramsci (1971, pp. 275-276) observaria: “La crisis

* El Atlas de la justicia ambiental (£7 Atlas, en inglés) recopila las historias de las comunidades que luchan por
la justicia ambiental y es el mayor inventario mundial existente sobre conflictos ambientales. Su objetivo es
hacer que esta movilizacién sea mds visible, resaltar los reclamos y los testimonios y defender la verdadera
responsabilidad corporativa y estatal por las injusticias infligidas a través de sus actividades (Martinez-Alier,

2016). Véase: <https:ejatlas.org/>.



consiste precisamente en el hecho de que lo viejo estd muriendo y lo
nuevo no puede nacer; en este interregno aparece una gran variedad
de sintomas morbosos”. Lo que estos intelectuales europeos no antici-
paron fue como hoy las alternativas también estdn emergiendo de los
madrgenes politicos de ambas periferias del capitalismo, tanto de su peri-
feria colonial como de su periferia doméstica. El andlisis marxista sigue
siendo necesario, pero no es suficiente; debe ser complementado por
otros, incluidos los que emanan del Sur global, como la perspectiva de
Mohandas Gandhi. En un momento de transicién como este, la critica
y la accién requieren nuevas narrativas imaginativas, combinadas con
soluciones materiales practicas. Hacer mds de lo mismo, pero mejor, no
es suficiente. El camino a seguir no es simplemente crear corporacio-
nes mds responsables ni burocracias reguladoras; ni siquiera se trata
de reconocer la ciudadania plena para quienes son “de color”, “viejos”,
“discapacitados”, “mujeres”, o “queer” dentro del pluralismo liberal. Del
mismo modo, la conservacién de algunos parches “pristinos” de la na-
turaleza en los mdrgenes del capitalismo urbano tendrd escaso efecto
sobre el colapso de la biodiversidad.

Vemos el fantasma del desarrollo reencarnado de infinitas maneras, ya
que los remedios de corto plazo para la crisis implementados por aque-
llos que estdn en el poder mantienen el statu quo Norte-Sur en su lugar.
Por supuesto, incluso las personas bien intencionadas promueven, a
menudo sin darse cuenta, soluciones superficiales o falsas a los proble-
mas globales. Pero, una vez mas, no es tan facil distinguir las iniciativas
“convencionales”, “falsas” o “superficiales” de las que son “transforma-
doras radicales”, cuando las promociones de complejos-militares-indus-
triales-comunicacionales y las de “lavado ecolégico” son mds seductoras.

La critica de la industrializacién no es nueva. Mary Wollstonecraft She-
lley (1797-1851), Karl Marx (1818-1883) y Mohandas Gandhi (1869-1948),
cada uno a su manera, expresaron su desconfianza al respecto, al igual
que los movimientos populares durante los dltimos dos siglos. Los cir-
culos oficiales de la clase dominante han advertido el impacto de las
tecnologias de produccién en masa y los patrones de consumo, desde
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo Econémico de 1972 en Estocolmo. Las conferencias periédicas a
nivel mundial reiteran la falta de correspondencia entre “desarrollo y
medio ambiente” y el informe Nuestro futuro comiin (1987) lo enfoca de
manera nitida. Sin embargo, los andlisis de las Naciones Unidas y de



los gobiernos nunca han incluido una critica de las fuerzas estructu-
rales que subyacen al quiebre ecolégico. El encuadre siempre ha sido
lograr que el crecimiento econémico y el desarrollo sean “sostenibles e
inclusivos” a través de tecnologias apropiadas, mecanismos de mercado
y reformas de politicas institucionales. El problema es que el mantra de
la “sostenibilidad” fue tragado por el capitalismo desde el principio y
luego vaciado de contenido ecolégico.

De 1980 en adelante, la globalizacién neoliberal ha avanzado agresiva-
mente en todo el mundo. La onu cambié su enfoque por un programa
de “alivio de la pobreza” en los paises de desarrollo, sin cuestionar las
fuentes de la pobreza en la economia, impulsada por la acumulacién
del opulento mundo del Norte. De hecho, se argumenté que los paises
debian alcanzar un alto nivel de vida antes de poder invertir recursos en
la proteccién del medioambiente.® Entonces, el crecimiento econémico
se redefinié como un paso necesario (Gémez-Baggethun y Naredo, 2015).
La disminucién de los debates anteriores sobre la sostenibilidad —in-
fluenciados por los Limites del crecimiento (Meadows et al., 1972)— abri6 el
camino para el concepto ecologista moderno de la “economia verde”.
El nuevo milenio ha visto una plétora de propuestas keynesianas tales
como la bioeconomia, la Revolucién Verde para Africa, la promocién
de la Economia Circular en China y Europa, y la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (Salleh, 206).

En la Conferencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible
de 2012, esta ideologia de sostenibilidad hueca fue el marco guia para
las discusiones multilaterales. Durante algun tiempo, el Programa Am-
biental de las Naciones Unidas (pNuMa), junto con el sector corporativo,
hablaron con entusiasmo acerca de la necesidad de un “nuevo acuerdo
ecolégico”. En la preparacién para Rio+20, el organismo publicé un in-
forme sobre la “economia verde”, definiéndola como “una economia que
da como resultado un mejor bienestar humano y equidad social, a la vez
que reduce significativamente los riesgos ambientales y la escasez eco-
légica” (unep, 2011; Salleh, 2012). En linea con la politica procrecimien-
to de los defensores del desarrollo sostenible, el informe conceptualizé

© Véase, por ejemplo, una presentacion del exprimer ministro de India Manmohan Singh (1991) y una critica
al respecto en Shrivastava y Kothari (2012, pp. 121-122).
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todas las formas naturales vivas en el planeta como “capital natural”
y “activos econémicos criticos”, intensificando asi la mercantilizacién
comercializable de la vida en la Tierra. Sin embargo, la oposicién de los
activistas de la alterglobalizacién fue feroz.

La declaracién final de Rio+20 aboga por el crecimiento econémico en
mds de 20 de sus articulos. Este enfoque se basa en un supuesto enverdeci-
miento de la teoria econémica neocldsica llamada “economia ambiental”,
una creencia de que el crecimiento puede desvincularse o desacoplarse
por si mismo de la naturaleza, a través de la desmaterializacién y la
descontaminacién, mediante lo que se llama ecoeficiencia. Los estudios
empiricos, “de la cuna a la tumba”, y el metabolismo social muestran
que dicha produccién se ha “desmaterializado” en términos relativos —
utilizando menos energia y materiales por unidad de pis—, pero no ha re-
ducido las cantidades totales o absolutas de materiales y energia, que es lo
que importa para la sostenibilidad. Histéricamente, los inicos periodos
de desmaterializacién absoluta coinciden con la recesién econdémica.’
La eficiencia econémica dista mucho de respetar los limites biofisicos de
la naturaleza y los recursos naturales, la capacidad de asimilacién del
ecosistema o los limites planetarios.

El modelo internacional del capitalismo verde, promovido en la declara-
cion Transformando nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-
ble (spsn, 2013; unep, 2011; U Secretary General Panel, 2012; un, 2013; UN,
2015), revela los siguientes defectos:®

No se analiza cémo las raices estructurales de la pobreza, la insoste-
nibilidad y la violencia multidimensional se basan histéricamente
en el poder del Estado, los monopolios corporativos, el neocolonia-
lismo y las instituciones patriarcales.

Enfoque inadecuado en la gobernanza democratica directa, con la
toma de decisiones responsables por parte de los ciudadanos y co-
munidades autoconscientes en entornos presenciales cara a cara.

" Los economistas ecoldgicos han proporcionado amplias evidencias empiricas con sus andlisis sociometaboli-
cos, que miden los flujos materiales y de energfa en la economfa. Véase, por ejemplo, Krausmann et al., 2009;
y Jorgenson y Clark, 2012. Para la discusién acerca de los métodos, véase Gerber y Scheidel, 2018.

® Adaptado de Kothari, 2013.



El continuo énfasis en el crecimiento econémico como motor de de-
sarrollo, contradiciendo los limites biofisicos con la adopcién arbi-
traria del riB como indicador de progreso.

La continua dependencia en la globalizacién econémica como es-
trategia econémica clave, socavando los intentos de las personas de
promover confianza en si mismas y en su autonomia.

La continua sumisién al capital privado y la falta de voluntad para
democratizar el mercado, a través del trabajador-productor y el con-
trol de la comunidad.

El sostenimiento de la ciencia y la tecnologia modernas como pana-
ceas sociales, ignorando sus limites e impactos y marginando otros
conocimientos.

La exclusién de la cultura, la ética y la espiritualidad y su someti-
miento a las fuerzas econémicas.

El consumismo no regulado, sin estrategias para revertir, a través de
los derechos, la desproporcionada contaminacién mundial, la toxi-
cidad y las emisiones climadticas.

Arquitecturas neoliberales de gobernanza global cada vez mds de-
pendientes de valores gerenciales tecnocraticos, a cargo de burocra-
cias estatales y multilaterales.

El marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops), ahora mundial
en su alcance, es un consenso falso.® Si el desarrollo es visto como un
término toxico a ser rechazado (Dearden, 2014), entonces el “desarrollo
sostenible” se convierte en un oximoron. Mds especificamente, Giorgios
Kallis, tedrico del decrecimiento, ha explicado que “[e]l desarrollo sos-
tenible y su reencarnacién mads reciente, ‘el crecimiento verde’, despo-
litizan los antagonismos politicos genuinos entre visiones alternativas
para el futuro. Ofrecen problemas medioambientales técnicos, solucio-
nes prometedoras con las que todos ganan y el objetivo imposible de

® Este fenémeno ha sido anticipado en el trabajo pionero de Shiva, 1989; y Hornborg, 2009.
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perpetuacion del crecimiento econémico sin dafiar el medio ambiente”
(Kallis, 2015).

No pretendemos menospreciar el trabajo de personas que estdn encon-
trando nuevas soluciones tecnoldgicas para reducir problemas —por
ejemplo, en energias renovables—, ni disminuir los muchos elementos
positivos contenidos en el marco de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible.” Por el contrario, nuestro objetivo es hacer hincapié en que, en
ausencia de una transformacion sociocultural fundamental, las innova-
ciones tecnoldgica y administrativa no serdn las que nos conduzcan a
salir de la crisis." A medida que los Estados nacionales y la sociedad civil
se preparan para los ops, es imperativo establecer criterios para ayudar a
las personas a hacer esta distincion.

En contrapunto, nuestras reflexiones reinen una gama de nociones y
practicas complementarias que constituyen alternativas radicales y sis-
témicas.” Algunas de estas reviven o hacen una reinterpretacion creati-
va de las visiones del mundo indigena de larga data; unas provienen de
movimientos sociales recientes; otras revisan filosofias antiguas y tradi-
ciones religiosas. Todos preguntan: {qué hay de malo en la vida cotidia-
na actual; quién es el responsable; cémo seria una vida mejor y como
la conseguimos? Como las feministas de la “sostenibilidad de la vida”
(Pérez Orozco, 2014) preguntan: {qué vida vale la pena vivir y como pue-
den hallarse las condiciones que permiten que esta suceda? Juntas, estas
perspectivas componen un pluriverso. Si bien muchas articulaciones si-
nergizan entre si, a diferencia de la ideologia del desarrollo sostenible,
no pueden reducirse a una politica general de administraciéon por parte
de las Naciones Unidas u otro régimen de gobernanza mundial, ni por
regimenes regionales o estatales.

Nuestro proyecto de deconstruccién del desarrollo se abre en una ma-
triz de alternativas. Algunas ya son bien conocidas en circulos de acti-
vistas y de académicos. Por ejemplo, buen vivir, “una cultura de la vida”

™ Para una visi6n critica, pero apreciativa, del potencial del marco de los oDs, véase el resumen de las delibe-
raciones del Club de Madrid, 2017.

" Véase también <http://www.lowtechmagazine.com/about.html>.

™ Para contribuciones anteriores, véanse Salleh, 1997; Kothari ez al., 2015; Escobar, 2015; Beling et al., 2018.



con varios nombres en toda Sudamérica; ubuntu, que enfatiza el valor de
la mutualidad humana del Africa meridional; swaraj, en India, centra-
do en la autosuficiencia y el autogobierno (Gudynas, 2011; Metz, 2011;
Kothari, 2014). La hipdtesis es que hay miles de tales modelos en todo
el mundo. Otros, menos conocidos, pero igualmente relevantes, serian
kyosei, minobimaatisiiwin, bayakrishi, asi como las versiones criticamente
reflexivas de las principales religiones, incluyendo el islamismo, el cris-
tianismo, el hinduismo, el budismoy el judaismo. De la misma manera,
las visiones politicas como el ecosocialismo y la ecologia profunda com-
parten puntos de convergencia con los ideales comunitarios anteriores.
Si bien muchos términos tienen una larga historia, reaparecen en la
narrativa de los movimientos por el bienestar y coexisten cémodamen-
te con conceptos contempordneos como el decrecimiento y el ecofemi-
nismo (Demaria et al., 2013; D’Alisa et al., 2014; Bennholdt-Thomsen y
Mies, 1999; Salleh, 2017). Desde el Norte, el Sur, el Este o el Oeste, cada
elemento en el arcoiris posdesarrollista simboliza la emancipacién hu-
mana “dentro de la naturaleza” (Sousa Santos, 2009).

Otro objetivo para establecer la paz es vincular los conocimientos an-
cestrales con los contempordneos, un proceso que exigird un didlogo
horizontal y respetuoso. Dicho esto, no hay modelos védlidos para todos
los tiempos y lugares, del mismo modo que ninguna teoria es inmune
al cuestionamiento. De hecho, esta reflexividad apunta hacia otro sector
que solo ahora se estd convirtiendo en algo reconocido en el terreno de
la politica. La respuesta a las estructuras de macropoder —como el capi-
tal y el imperio— es un paisaje bien recorrido. Lo que todavia permanece
en gran parte inexplorado es el campo del poder micro o capilar que
alimenta la violencia cotidiana. Las retdricas honorables de la justicia
abstracta, incluso de los cantos espirituales a la Madre Tierra, no serdn
suficientes para provocar los cambios que queremos. Construir una casa
pluriversal significa cavar nuevos cimientos.

Sin embargo, deben plantearse algunas preguntas fundamentales.
{Como distinguimos las soluciones convencionales de las alternativas
transformadoras? {Cémo se pueden articular diferentes alternativas?
{Coémo llegar desde aqui hasta alld, promulgando la transicién hacia
un pluriverso? Un “diccionario posdesarrollo” deberia ampliar y profun-
dizar una agenda de investigacion, didlogo y accién para académicos,
responsables de la creacién de politicas y activistas. Deberia ofrecer una
variedad de visiones del mundo y prdcticas relacionadas con nuestra
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busqueda colectiva de un mundo ecolégicamente sabio y socialmente
justo. Esta agenda debe investigar los qué, los cémo, los quién y los por
qué de todo lo que es transformador, distinguiéndolo de aquello que
no lo es.® En la transicién a un mundo posdesarrollo, habrd compane-
ros con visién estratégica, asi como otros con buenas propuestas tdcti-
cas a corto plazo. La democracia, como un proceso de radicalizacién
permanente de si mismo, deberia referirse a todas las dreas de la vida,
comenzando por el cuerpo y avanzando para afirmar su lugar en una
democracia de la Tierra viva.*

Las alternativas transformadoras difieren de las “soluciones convencio-
nales” de varias maneras. [dealmente, irdn a las raices de un problema.
En segundo lugar, cuestionardn lo que ya hemos identificado como ca-
racteristicas centrales del discurso de desarrollo, como el crecimiento
econdémico, la retérica del progreso, la racionalidad instrumental, los
mercados, la universalidad, el antropocentrismo, el sexismo, etcétera.
En tercer lugar, adoptardn una ética radicalmente diferente a la que sus-
tenta el sistema actual, reflejando valores basados en una légica relacio-
nal; un mundo donde todo estd conectado a todo lo demds; sociedades
que abarcan los siguientes valores y mas:

Diversidad y pluriversalidad; autonomia y autosuficiencia; soli-
daridad y reciprocidad; bienes comunes y ética colectiva; unidad
con la naturaleza y sus derechos; interdependencia; simplicidad y
suficiencia; inclusion y dignidad; justicia y equidad; sin jerarquia;
dignidad del trabajo; derechos y responsabilidades; sostenibilidad
ecoldgica; no violencia y paz.*

* Para una reflexién sobre la agenda del “Diccionario posdesarrollo”, véase Demaria y Kothari, 2017. En
cambio, para un intento inicial de articular diferentes alternativas al desarrollo, véase Beling ez al., 2017,
que discute las sinergias discursivas para una “gran transformacion” hacia la sostenibilidad entre desarrollo
humano, decrecimiento y buen vivir.

™ Véase <http://www.navdanya.org/erath-democracy>.

™ Para un proceso extenso ¢ intensivo de visualizacién de los elementos y valores de las alternativas radicales,
véanse el proceso de Vikalp Sangam (Confluencias Alternativas) en India, en curso desde 2014: <htep:www.
kalpavriksh.org/index.php/alternatives/alternatives-knowledge-center-353-vikalp-sangam-coverage>; y las
“notas para un didlogo” derivadas de esto: <http://www.vikalpsangam.org/about/the-search-for-alternati-
ves-key-aspects-and-principles/>.



En cuarto lugar, podemos agregar que, a medida que avanzamos, la agen-
cia politica pertenecerd a los marginalizados, los explotados y los oprimi-
dos. Y, en quinto lugar, la transformacién necesita integrar y movilizar
multiples dimensiones: politica, econémica, social, cultural, ética, perso-
nificadas/encarnadas/materiales o espirituales, aunque no necesariamen-
te de manera simultdnea. Hay muchos caminos hacia la biocivilizacién.

Un ejemplo de esta visiéon podria ser el conjunto de confluencias 1la-
mado Vikalp Sangam que tiene lugar en India desde 2014." Los valores
promovidos por este movimiento son:

Sabiduria ecoldgica, integridad y resiliencia: Se da primacia al manteni-
miento de procesos ecorregenerativos que conserven ecosistemas,
especies, funciones y ciclos, respetando los limites ecolégicos desde
lo local hasta lo global; y se infunde la ética ecoldgica en todas las
actividades humanas.

Bienestar social y justicia. La satisfaccién se da en los dmbitos fisico,
social, cultural y espiritual; existe equidad en los derechos y respon-
sabilidades socioeconémicas y politicas; las relaciones no discrimi-
natorias y la armonia comunitaria reemplazan las jerarquias basa-
das en la fe, el género, la casta, la clase, la etnia y la capacidad; y se
garantizan los derechos humanos colectivos e individuales.

Democracia directa y delegada. La toma de decisiones por consenso
se produce en la unidad de asentamiento mds pequenia, en la que
cada ser humano tiene el derecho, la capacidad y la oportunidad
de participar, construyendo una gobernanza democrdtica por parte
de delegados directamente responsables de manera consensuada y
respetuosa, y que apoye las necesidades y los derechos de las perso-
nas actualmente marginalizadas, por ejemplo, la gente joven o las
minorias religiosas.

Democratizacién econémica. La propiedad privada da paso a los bienes
comunes, eliminando la distincién entre propietario y trabajador; y
las comunidades y los individuos, fundidos idealmente como “pro-

™ Adaptado de Vikalp Sangam, “Notas para un didlogo™ <http://www.vikalpsangam.org/about/

the-search-for-alternatives-key-aspects-and-principles/>.
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ductores-consumidores” (prosumers), tienen autonomia sobre la pro-
duccidn, la distribucién y los mercados locales; el dmbito local es un
principio clave, con el comercio construido sobre el principio del
intercambio equitativo.

Diversidad cultural y democracia del conocimiento. Se respeta una plurali-
dad de formas de vida, ideas e ideologias; se alientan la creatividad y
la innovacién; la generacion, la transmision y el uso del conocimien-
to —tradicional o moderno, incluidas la ciencia y la tecnologia— son
accesibles para todos.

LY donde estdn las mujeres —“la otra mitad” de la humanidad— en todo
esto? ¢(Como garantizar que un pluriverso posdesarrollo disuelva la “co-
lonialidad” cuando mantiene a las mujeres como portadoras materiales
de las actividades de la vida cotidiana? Un primer paso en la anticipa-
cion del cambio sistémico es cuestionar como las practicas y los cono-
cimientos tradicionales y modernos privilegian los valores y las opor-
tunidades masculinas. Originalmente, las dos palabras —“economia” y
“ecologia”— se unian en la raiz griega Oikos, que significa “cuidado de
nuestro hogar”, pero esto se rompié cuando la autodenominada domi-
nacién de los hombres sobre la naturaleza se aferré a la explotacién
de las energias de las mujeres. Civilizaciones enteras se han construido
sobre el control sexo-genérico de la fertilidad de las mujeres —el recurso
por excelencia para la continuidad de cualquier régimen patriarcal—.
Esto convirti6 a las mujeres en “medios”, no en “fines”, quitandoles su
posicién como individuos humanos completos.

Irénicamente, la economia —el sector productivo, como se le conoce en
el Norte global— ahora destruye sus propios fundamentos sociales y eco-
l6gicos en el sector reproductivo. La oposicién de las mujeres a este ethos
de desarrollo irracional tiene varios aspectos: los feminismos de América
Latinay el Pacifico, Mujeres por la Paz, los matriarcados, los salarios para
las tareas del hogar, la politica del cuerpo, las economias de regalo y el
ecofeminismo. La mayoria de estas iniciativas se basan en las luchas de
las mujeres por su supervivencia. Vinculan la emancipacién politica con
la justicia ambiental, los problemas locales con las estructuras globales,
a menudo abogando por la subsistencia sostenible contra el progreso
lineal y el “desarrollo de convergencia/alcance” (Bennholdt-Thomsen y
Mies, 1999). Por el contrario, el feminismo occidental dominante estd
basado en un solo tema y es antropocéntrico. Las feministas liberales, e



incluso socialistas, pueden estar satisfechas con la “igualdad”, por lo que
ayudan a las instituciones masculinistas existentes.

Del mismo modo que los andlisis oficinales de la onu y de los gobiernos
nunca incluyeron una critica de las fuerzas estructurales que subyacen
al colapso ecolégico, tampoco se examina la estructura profunda de las
antiguas actitudes patriarcales, impulsadas por el desarrollo global. Co-
nocida como “la dltima revolucién”, la liberacién de las mujeres del
dominio de los hombres no es tarea facil. Con demasiada frecuencia,
los expertos en politicas combinan el bienestar del hogar o de la co-
munidad con el bienestar de sus miembros individuales, ignorando las
jerarquias de poder nacional. Una sociologia idealista que reduzca las
diferencias sexuales a la constriccién discursivamente aprendida de
“género” no es util; tratar “clase, raza y género” como meras “estructu-
ras intersectantes” abstractas puede mistificar la experiencia cruda. Los
gestos democrdticos formales, como el voto o la igualdad salarial para
las mujeres, sobresalen fadcilmente sobre la superficie de la explotacién
sexo-genérica.” De manera similar, la adherencia a las virtudes espiri-
tuales, o a los fuertes principios seculares como la diversidad y la solida-
ridad, puede ayudar, pero no garantiza el fin de los impactos biofisicos
de la opresién sexual y de género.

Los activistas que buscan alternativas justas y sostenibles deben recono-
cer este nivel tacito de materialidad politica. En diversos grados, las mu-
jeres del Norte y del Sur viven con el silenciamiento y el acoso, carecen
de recursos y libertad de movimiento, viven con humillaciones cultural-
mente aprobadas respecto a la menstruacion, la clitorotomia, la poliga-
mia, el asesinato por la dote, el asesinato por honor, el sati,®los pellizcos
y manoseos y ahora la pornografia por venganza en medios digitales.
Soportan el tener hijos de manera forzada, la violencia doméstica, la vio-
lacién conyugal, la violacién grupal, la violacién genocida como arma
de guerra, la estigmatizacién cuando son viudas y la persecucion como

" En las economias desarrolladas, los salarios de las mujeres representan el 65% del salario masculino por
trabajo equivalente, mientras que los hombres pasan menos de 20 minutos al dfa con sus hijos. En la India
moderna, solo el 15% de las mujeres son parte de la fuerza laboral remunerada.

"™ El sati (también llamado sustee) es la prictica en algunas comunidades hindtes de que una mujer que en-
viuda se suicide tras la muerte de su esposo (por ejemplo, inmoldndose ella misma en la pira de su marido),

ya sea voluntariamente o mediante el uso de la fuerza o la coaccién.
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“brujas” en la vejez. En el siglo xx1, una combinacién de feticidio femeni-
no, violencia privatizada y danos militares colaterales a la poblacién civil
estd resultando en una disminucién del indice demografico de mujeres
y hombres a nivel mundial. Solo en Asia, un millén y medio de mujeres
han perdido la vida en la dltima década debido a tales factores.

El abuso de los nifios y la crueldad hacia los animales son otros aspectos
de la antigua prerrogativa patriarcal, aun ampliamente extendida, que
considera que hay formas de vida “menores”. Estas acciones constitu-
yen una forma de extractivismo, una gratificacién a través de energias
extraidas de otros considerados “mads cercanos a la naturaleza”. Las mu-
jeres académicas han ofrecido un andlisis histérico y una critica trascen-
dente al orden patriarcal capitalista global, a su economia y su ciencia,
deconstruyendo los dualismos que se intersectan asi: la humanidad so-
bre la naturaleza, el hombre sobre la mujer, el jefe sobre el trabajador, el
blanco sobre el negro. Una politica de cuidado cada vez mas visible, re-
presentada por mujeres del Norte y del Sur, converge en las costumbres
del buen vivir, el ubuntu y el swaraj, porque a través de los hemisferios,
las labores cotidianas de las mujeres enseflan “otra légica, no contro-
ladora ni instrumental, sino relacional —como la ‘racionalidad’ de los
procesos ecolégicos” (Salleh, 1997; 2001; 2012). En su articulacién mds
profunda, esta voz pluriversal compite contra la modernidad y el tradi-
cionalismo al ubicar la personificacién/encarnacién/materializacién de
clase, raza, sexo-género y especie dentro de un marco ecocéntrico. No
puede haber pluriverso ni cambio sistémico hasta que los fundamentos
materialmente encarnados de la violencia masculina se vuelvan parte
de la conversacion politica.

Los lectores cuestionardn, con razon, la confianza que invertimos en
la idea de “comunidad”. Es cierto que es un término controvertido que
puede ocultar ficilmente las opresiones basadas en lo sexo-genérico, en
edad, clase, casta, etnia, raza o habilidad. También reconocemos que
la gobernanza o las economias “localizadas” a menudo son xendéfobas,
parroquialismo que actualmente se ve en la oposicién nacionalista a los
refugiados en muchas partes del mundo. Sin embargo, acosados por la
intolerancia de la derecha y una “politica de identidad” defensiva en
la izquierda, nuestro compendio de alternativas busca prdcticas inte-
gradoras e inclusivas. Los elementos que afirman la vida pueden des-
cubrirse incluso en algunas de las religiones patriarcales del mundo y
esperamos cultivar ese potencial.



El ideal de la comunalidad que aqui concebimos lleva el sentido para-
digmdtico de los movimientos de hoy hacia la “comuna” o la comunali-
dad, como en las iniciativas conectadas por Vikalp Sangam. Estos colec-
tivos se basan en la toma de decisiones auténoma, en las relaciones cara
a cara y el intercambio econémico dirigido a satisfacer las necesidades
bdsicas a través de la autosuficiencia.® Nuestra comprensién de la co-
munidad es critica, es histdrica, estd en proceso y siempre cuestiona a la
hegemonia patriarcal capitalista moderna del “individuo” como ntucleo
de la sociedad, asi como a la opresién de sectores e individuos margi-
nalizados por colectivos tradicionales, dominados por élites poderosas.
Esperamos inspirar movimientos contrarios a esa presién colonizadora
global. En este contexto, la soci6loga mexicana Raquel Gutiérrez Agui-
lar (2013, p. 33) propone un concepto de entramados comunitarios:

[...] la multiplicidad de mundos humanos que pueblan y engen-
dran el mundo bajo diversas normas de respeto, colaboracioén, dig-
nidad, amor y reciprocidad, que no estdn completamente sujetas
a la légica de la acumulacién de capital, aunque a menudo sean
atacadas y abrumadas por esta [...] tales entramados comunitarios
[..] se encuentran bajo diversos formatos y disefios [...| Incluyen las
diversas e inmensamente varias configuraciones humanas colecti-
vas, algunas de larga data, otras mds jovenes, que confieren signifi-
cadoy “proporcionan” lo que en filosofia politica cldsica se conoce
como “espacio socio-natural”.

Muchas cosmovisiones y prdcticas radicales hacen que los pluriversos
sean visibles. De hecho, la misma proliferacién de afirmaciones prove-
nientes de estos “otros” mundos hace posible su conocimiento; es en
este sentido que se puede decir que las soluciones de desarrollo “con-
vencionales” son falsas. En respuesta a la crisis ecolégica, los “expertos”
en el Norte global iconsideran las categorias de Un Mundo (One World)
responsable de la devastacién del planeta como el punto de partida de
sus supuestas soluciones! Sin embargo, su compromiso con la dolce vita

™ Para una narracién detallada sobre la legitimidad del uso del término “comunidad” y sus diversos derivados,
reconociendo las impugnaciones sobre tal, véanse Escobar, 2010 y 2014. Véase también <htttps://www.con-
gresocomunalidad2015.org/>, para detalles sobre el Primer Congreso Internacional de Comunalidad 2015,

realizado en Puebla, México, donde estos temas fueron discutidos extensamente.
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no puede iluminarnos en la tarea fundamental de hacer que los pluri-
versos sean sostenibles. La nocién de pluriversos cuestiona el concepto
mismo de la universalidad, tan central para la modernidad eurocéntri-
ca. Contrariamente a esto, los zapatistas de Chiapas prevén “un mundo
donde caben muchos mundos”. Esta es la definicién mds sucinta y ade-
cuada de los pluriversos.

Mientras que Occidente logré vender su propia idea de One World, cono-
cida por la ciencia moderna y gobernada por su cosmovision en relacién
con la modernidad, los movimientos de alterglobalizacién proponen,
en cambio, la pluriversalidad como un proyecto compartido, basado en
la multiplicidad de formas de mundos. iLa premisa de una multiplici-
dad de mundos no significa que estos mundos estén completamente se-
parados, interactuando o “chocando” como si fueran bolas de billar! Por
el contrario, estdn indisolublemente enlazados entre si, aunque estén
bajo condiciones de poder asimétricas. El mundo moderno dominante
hoy en dia se infiltra en todos los otros mundos del planeta, pero el
hecho de que estos mundos se entramen entre si, a través de conexiones
parciales, no los hace iguales. Los mundos pueden ser parte de otro y ser
radicalmente diferentes al mismo tiempo.

Por ejemplo, muchos mundos indigenas han tenido que aprender a vi-
vir con el dualismo masculinista eurocéntrico de humanos y no huma-
nos, lo que lleva a tratar a los no humanos como “recursos naturales”.
Sin embargo, también rechazan y se resisten a esta separacién cuando
se movilizan en nombre de montafas, lagos o rios, argumentando que
todos estos son seres conscientes con “derechos”, no solo objetos o recur-
sos. Por el contrario, muchas personas pensantes, en el mundo indus-
trializado, estdn exigiendo derechos para que el resto de la naturaleza
se exprese en leyes y politicas. Al hacerlo, estdn dando un paso hacia
lo que los pueblos indigenas siempre han integrado en sus visiones del
mundo, pero haciéndolo en los términos formales con los que estin
familiarizados.® Hay un largo camino por recorrer para que la multi-
plicidad de mundos se vuelva completamente complementaria, pero los
movimientos por la justicia y la ecologia encuentran cada vez mds pun-
tos en comun. De la misma manera, las luchas politicas de las mujeres
convergen en este mismo punto.

® Véanse también Kauffman y Sheehan (en prensa); y <https:therightsofnature.org>.



Tanto en el Norte como en el Sur, generalmente son madres y abuelas
que cuidan a otras personas las que se unen a este entramado, las que
defienden y reconstituyen las formas comunitarias de ser y las formas
de autonomia locales. Al hacerlo, ellas, al igual que los “otros” indigenas
descritos anteriormente, recurren a formas no patriarcales de hacer, ser
y conocer.? Invitan a la participacién, la colaboracién, al respeto, a la
aceptacién mutua y a la horizontalidad; honran lo sagrado en la reno-
vacion ciclica de la vida. Sus culturas tdcitamente matriarcales resisten
a las ontologias fundadas en la dominacién, la jerarquia, el control, el
poder, la negacion de los demds, la violencia y la guerra. Desde el movi-
miento mundial de Mujeres por la Paz hasta las redes africanas antiex-
tractivistas, las mujeres estdn defendiendo la naturaleza y la humani-
dad con el lema: “iNo hay descolonizacién sin despatriarcalizacién!”.

Max-Neef (1982), Max-Neef, Elizalde y Hopenhayn (1993) y Cruz Stahel
y Max-Neef (2009) argumentan que las economias de autogestiéon de
subsistencia pueden satisfacer las necesidades ecoldgicas y sociales al
mismo tiempo, con base en poderosos procesos “sinérgicos”. Por el con-
trario, los satisfactores diseflados de las sociedades industriales son con
demasiada frecuencia satisfactores destructivos que, paraddjicamente,
cuestan mucha energia y tiempo, saboteando la misma conveniencia
para la que fueron disefiados. En cambio, las economias de autogestién
de subsistencia pueden satisfacer las necesidades ecoldgicas y sociales
al mismo tiempo.

Tales iniciativas resuenan poderosamente con los conceptos de posdesa-
rrollo que aqui se perfilan (Acostay Brand, 2017). Para los pluriversos no
es solo un concepto de moda, es una practica. Los imaginarios sociales
basados en los derechos humanos o los derechos de la naturaleza son
imposibles de alcanzar a través de la intervencioén de arriba hacia abajo;
iniciativas como el Movimiento de Transicién o Ecoaldeas pueden conte-
ner una combinacién de cambios reformatorios y sistémicos. Los proyec-
tos emancipadores se basan en la solidaridad en todos los continentes
y pueden trabajar mano a mano con movimientos de resistencia como
la iniciativa Yasuni-rr en Ecuador y otras, instando a “dejar el petréleo

# Esta ¢ética no debe leerse a través del lente de la ideologfa liberal; es decir, como la “naturaleza esencial” de
las mujeres. Es un resultado aprendido de la experiencia de las labores de cuidado, histéricamente asignadas

a las mujeres en la mayoria de las culturas.
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en el suelo, el carb6n en el hoyo y las arenas bituminosas en la tierra”
(Acosta, 2014). Vivir de acuerdo con las percepciones de multiples mun-
dos parcialmente conectados, aunque radicalmente diferentes, puede
significar mantener las certezas universales, tradicionales y modernas,
a raya en nuestra vida personal y colectiva. Nos esforzamos por propor-
cionar algunas herramientas conceptuales y practicas para entrelazar
los pluriversos; para fomentar una biocivilizacién que sea ecocéntrica,
diversa y multidimensional, capaz de encontrar un equilibrio entre las
necesidades individuales y comunales. Esta politica prefigurativa vi-
viente se basa en el principio de crear. Ahora bien, el que los mundos
que deseamos se vuelvan una realidad implica, precisamente, esta con-
tigliidad entre medios y fines.

{Coémo llegamos desde aqui hasta alld? Después de todo, estamos ha-
blando de cambios profundos en las esferas existentes de la economia,
la politica, la sociedad, la cultura y la sexualidad. La transicién implica
aceptar un conjunto de medidas y cambios en diferentes dominios de
la vida y en diferentes escalas geograficas. Las transiciones pueden ser
complicadas y no completamente radicales, pero pueden considerarse
“alternativas” si al menos tienen potencial para la transformacién sisté-
mica. Dada la diversidad de visiones imaginativas en todo el mundo, la
cuestion de cdmo crear sinergias entre ellos permanece abierta. Habrd
reveses, las estrategias se desvanecerdn en el camino y otras surgirdn.
Existirdn, sin duda, diferencias, tensiones e incluso contradicciones,
pero pueden convertirse en una base para el intercambio constructivo.
Los caminos hacia los pluriversos son multiples, abiertos y estdn en con-
tinua evolucion.
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