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Notas explicativas

En los cuadros del presente trabajo se han empleado los siguientes signos:

Tres puntos (...) indican que los datos faltan o no constan por separado,

La raya (-) indica que la cantidad es nula o despreciable,

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

Un signo menos () indica déficit o disminucion, salvo que se especifique otra cosa,

El punto (.) se usa para separar los decimates.

La raya inclinada (/) indica un afio agricola o fiscal (por ejemplo, 1970/1971).

El guidn (-) puesto entre cifras que expresen afios, por ejemplo, 1971-1973, indica que se trata de todo
¢l periodo considerado, ambos afios inclusive.

La palatra “toneladas” indica toneladas métricas, y la palabra “dolares”, ddlares de los Estados
Unidos, salvo indicacidn contraria.

Salvo indicacion en contrario, las referencias a tasas anuales de crecimiento o variacién corresponden a
tasas anuales compuestas. .
Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los porcentajes presentados en los
cuadros no siempre suman ¢l total correspondiente.
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AMERICA LATINA FRENTE A LA TURBULENCIA EXTERNA

A despecho de los vaivenes y trazos negativos del escenario internacional, la
economia latinoamericana consiguid recuperarse parcialmente en 1976 de la declina-
cion de su tasa de crecimiento en el afio anterior. En tanto que en 1975 su producto
interno bruto sblo crecié 2.70/0, en contraposicion a incrementos superiores al 60/o
en aflos anteriores, el afio pasado logrd elevarse alrededor de 50/0. Estas oscilaciones,
dicho sea de paso, fueron menores que las experimentadas por los paises centrales, si
bien en éstos influyé significativamente la politica deliberada de restringir la
expansion a fin de disciplinar las presiones inflacionarias.

El afio en curso se ha abierto con previsiones muy inciertas, y en algunos paises
de gran peso en las estimaciones regionales se anticipan resultados inferiores a los de
1976.

Sea como sea, las reservas necesarias sobre la evolucién actual y préxima no
niegan ¢l hecho capital de que América Latina ha demostrado en esta turbulenta
coyuntura internacional una capacidad de resistencia y adaptacién que contrasta con
su critica fragilidad del pasado, evidenciada incluso en las contracciones relativa-
mente benignas y pasajeras de las economias rectoras después de la crisis de los afios
treinta.!

Conviene, pues, explorar las posibles causas de esa realidad que por cierto,
reiteramos, no asegura inmunidad frente a nuevos o mis duros embates del
comportamiento internacional. .

La razén de fondo, sin duda, es la mayor amplitud y diversificacion de las bases
en que se apoya la economia regional. Aunque en cierto grado tautoldgica, la
afirmacion es pertinente por cuanto privilegia ese aspecto frente a otros que han
influido en el mismo sentido, como la mayor disponibilidad de financiamiento
externo. En lo principal, el cambio sefialado es consecuencia del proceso de
industrializacidn, entendido en su acepcién mas amplia, esto es, como un fendmeno
que tiene su asiento dinamico en el sector manufacturero, pero que abarca y se
extiende hasta las maltiples y variadas actividades complementarias de la produccion
primaria o vinculadas a ella, el sector de servicios publicos y privados, la economia
fiscal y el comercio exterior.

Distintos estudios de la CEPAL en el ultimo tiempo han destacado y comproba-

*La secretaria de la Comisién Econdmica para América Latina prepara la Revista de la CEPAL.
Las opiniones expresadas en los articulos firmados, incluidas las colaboraciones de los propios
funcionarios de la secretaria, son las de los autores y no reflejan necesariamente los puntos de vista
de la organizacion.

! Sobre la materia puede ser 1itil recurrir al trabajo de David L. Grove sobre “Las fluctuaciones
econdmicas en Estados Unidos y América Latina”, CEMLA, México, 1959.



do tal fenémeno.? Sin volver sobre los antecedentes mas significativos, bastard en
esta oportunidad llamar la atencion sobre el elemento estratégico que constituye el
progreso alcanzado por América Latina en el abastecimiento interno de sus necesida-
des de maquinaria y equipo. Hacia 1950, alrededor de las tres quintas partes de la
demanda de esos bienes se satisfacia con importaciones. En 1974, las proporciones
hablan mudado sustancialmente, y unas tres cuartas partes de esas necesidades
fueron satisfechas con la produccién interna de la region.

Como bien se sabe, esto fue de la mano con un crecimiento apreciable de la
importacion de tales bienes, que entre los afios nombrados se multiplicé 3.3 veces.
Pero como contrapartida a ese crecimiento, la produccidén interna de los mismos se
acrecentd 9 veces.

Asi, en este sector primordial de la estructura productiva, al igual que en otros, se
manifesté la circunstancia paradojal, pero no contradictoria, de que la activa y
creciente demanda de importaciones fuera acompafiada —y en buena medida
determinada— por la mayor expansidn absoluta y relativa de las ofertas nacionales.

El resultado global y neto de estos acontecimientos ha sido una mayor
autonomia de la economia latinoamericana para enfrentar las vicisitudes de sus
balances de pagos y contrapesar con el esfuerzo interno los menores estimulos o los
reflejos negativos de la situacidn exterior. Como es obvio, esta proposicion tiene
distinta validez segin los casos y situaciones particulares gue se tienen a la vista. La
mayor o menor diversificacion de la base productiva o los grados de dependencia de
la importacion de petrdleo, por ejemplo, serian decisivos para evaluar las posibilida-
des de éxito de las politicas compensatorias en cada caso. Pero estas reservas,
insistimos, no desmienten la validez general de la tesis que puede desprenderse del
comportamiento regional frente a los sobresaltos de la economia infernacional.

Lo sefialado tiene clara relacion con una polémica que ha recrudecido en el
Gltimo tiempo y que gira en torno a la industrializacion latinoamericana. Sin
abundar en los términos de esa controversia, que ha sido tratada en otras
oportunidades,® vale la pena recordar que algunas criticas han ido mucho mas alld
del andlisis y verificacion de los rasgos negativos del proceso para, en definitiva,
cuestionar su propia razén de ser. En este sentido no han faltado quienes han
lamentado que América Latina haya seguido el camino que recorrioé en estas Ultimas
décadas, en vez de haber optado por modalidades que se han registrado en otras
regiones. :

Esta corriente de opinion parece descuidar la colocacion historica y espacial del

% Véase, por ejemplo, la exposicion del Secretario Ejecutivo en el decimosexto periodo de
sesiones de la Comision, América Latina: el nuevo escenario regional y mundial Cuadernos de la
CEPAL, NO 1, Santiago de Chile, 1975; Estudio Econéomico de América Latina, 1975, y En torno
a las ideas de la CEPAL. Desarrollo, industrializacion y comercio exterior, Cuadernos de la
CEPAL, No 13, 1977.

3Véase, por ejemplo, CEPAL, Estudio Economico de América Latina, 1975, primera parte.



asunto. La industrializacion latinoamericana muestra el sello de la sociedad y del
tiempo en que se desarrolla. Las circunstancias externas de restriccién o estrangula-
miento de la capacidad de importar, que se prolongan hasta avanzado el decenio de
los afios sesenta, constituyen algunos de los elementos condicionantes esenciales. La
estructura socioecondmica interna con sus reflejos en la distribucion del ingreso v
del poder y, por ende, en la asignacidon de recursos, es un factor mas. Y a ellos se
suman otros no menos influyentes, como el tamafio de las economias, sus acervos
humanos y materiales y el grado de organizacion social.

-La necesaria consideracion de este trasfondo no significa que las deficiencias y
vacios del proceso de industrializacién regional hayan de considerarse consecuéncias
fatales de aquel cuadro general. En el hecho, el diagnostico de esas anomalias ha
venido haciéndose desde antiguo, y de ello dan prueba inequivoca estudios e
investigaciones de la CEPAL que se remontan a los comienzos de los afios
cincuenta.® Por otra parte —y es lo mas importante— ese ejercicio fue siempre
acompaifiado de sugerencias y esfuerzos para rectificar tendencias y hechos negativos.
Asi lo corroboran con creces, entre otras cosas, las iniciativas en pro de la
complementacion regional de los mercados nacionales, la planificacion adecuada de
la asignacibn de recursos, la diversificaciéon de las exportaciones y la promocion de
las de origen industrial, nuevas formas de cooperacion internacional y politicas mas
equitativas de distribucidn del ingreso.

Podria argiiirse, y con razdn, que muchas de las criticas y recomendaciones no
lograron enmendar diversos rasgos negativos alGin presentes. Pero una situacion
parecida podria encontrarse en relacion con distintos modelos de desarrollo, sin que
ello haya negado su validez historica. En filtimo término, el (inico punto legitimo de
comparacion es la situacién de partida, el momento de ruptura con un statu quo que
se torna no viable, o que es rechazado como indeseable. En tales coyunturas las
sociedades no tienen ante si un espectro indefinido de opciones para escoger los
nuevos caminos, sino que se encuentran restringidas y condicionadas en variadas
medidas por las estructuras heredadas y por el ordenamiento exterior.

Desde este dngulo, parece indudable que el camino seguido permitié que América
Latina efectivamente se desarrollara en las Gltimas décadas; que ampliara su base de
sustentacion y creara un potencial de expansidon que tornara mas posible, objetiva-
mente, satisfacer sus aspiraciones de mayor bienestar para sus pueblos y menor
vulnerabilidad frente a contingencias foraneas.

Esa verificacion, claro esti, no mella la obligacion critica. Por ¢l conirario, la
hace mas imperativa, precisamente porque existen esas circunstancias propicias para
que rinda frutos.

ENRIQUE V. IGLESIAS
Secretario Ejecutivo

*Véase, por ejemplo, £n tomo a las ideas de la CEPAL. Problemas de la industrializacion en
América Lating, op. cit. :
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Ameérica Latina
en los escenarios
posibles de la
distension

Jose Medina E.*

Multiples indicios sefialan la posibilidad
de un aflojamiento en las relaciones de
poder de las grandes potencias, que po-
dria conducir hacia la superacion definiti-
va de la guerra fria y el comienzo de una
etapa de paz internacional estable y dura-
dera. Si las relaciones internacionales se
encaminaran hacia esa transformacion:
jcudles serfan las repercusiones econdmi-
cas, politicas e ideologicas sobre América
Latina? El autor de este ensayo de socio-
logia proyectiva se propone esta interro-
gante y, después de presentar los rasgos
miés salientes de la guerra fria, dedica la
parte central del articulo a analizar los
efectos que tendrfa en América Latina la
distension de las relaciones internaciona-
les. Presenta diversos tipos de distensién
posibles —cooperativa, competitiva y con-
flictiva— y los escenarios que cada una
configura, considerando en especial las
consecuencias de la primera. Entre ellas
destaca el predominio de actitudes cos-
mopolitas vy universalistas en las relacio-
nes internacionales, la “descentralizacion”
ideoldgica, la ampliacién de los mercados,
la desatelizacidbn y la prevalencia de regf-
menes no autoritarios. Finalmente, anali-
za las repercusiones de Ia distension sobre
tres cuestiones esenciales para el desarro-
Ho de la regién: la situacion periférica, la
contradiccion entre la racionalidad polfti-
ca y la econdmica, y la integracién latino-
americana.

*Consultor en la Divisiobn de Desarro-
llo Social de la CEPAL.

|
Presentimiento o conciencia
de una mutacion historica

Paralelismo de las inquietudes en
1945 y 1975

Aunque su nimero disminuya con el
paso de los afios son todavia bastantes
los que en estos dfas no pueden menos
de tener la impresion desconcertante de
un déjavu. ;Se pasa en realidad por
idéntico trance? Los dirigentes politicos
son distintos, y diferentes quizd en su
talla y en las situaciones inmediatas con
que se enfrentan. Pero los participes
intelectuales, en los esfuerzos por acudir
con sus reflexiones a las azarosas deman-
das de nuestra hora, s¢ ven envueltos casi
en los mismos planteamientos que domi-
naron los temas y las preocupaciones

hacia 1945, Hubo un vuelco decidido y
casi dominante en ese tiempo por el
tema de la paz que se repite ahora conla
misma angustia existencial. ;Cémo hacer
viable y efectiva la organizacién de la paz_
en este diferente momento historico?
Un examen comparativo de la literatura
producida en torno a los afios 1945 y
1975, fechas aproximadas de instantes
decisivos, mostraria naturalmente dife-
rencias importantes en algunos puntos,
pero subyacente a ellos una misma pre-
ocupacion fundamental: la conviccion de
que todos los problemas de nuestro tiem-
po vuelven a depender en Gltima instan-
cia de como se logre y perfeccione la
organizacion de la paz mundial.

En medios de economistas —politicos
o intelectuales— sale sin duda al primer
plano la exigencia de conseguir una nue-
va organizacién de las relaciones econé-
micas internacionales. Pero a nadie
puede escapar cdmo surgen de nuevo
desde la perspectiva de este particular
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punto algunas de las cuestiones mas can-
dentes —aunque luego fueran olvidadas—
que se discutieron hace treinta afios, si
bien se analizan hoy en distintos térmi-
nos. Toda la avalancha de disquisiciones
--con frecuencia muy extravagantes— so-
bre las diferentes formas de federaciones
y confederaciones no se muestra hoy de
igual manera, aunque la idea discutida en
aquel momento acerca de las federacio-
nes funcionales limitadas a unos pocos
propdsitos reaparezca hoy con distinto
ropaje en toda su fecundidad. Pero, en
cambio, nadie puede en la actualidad
dejar de insistir, aunque sea en forma
alusiva cuando no clusiva, en el invetera-
do problema del concepto y vigencia de
la soberania nacional. Lo que vale la
pena destacar por ser éste el ejemplo mds
claro de los indicados fenOmenos de
repeticidn, pues muestra claramente que
cualesquiera que sean los caminos de la
preocupacion contemporanea, todos des-
embocan en un mismo nicleo fundamen-
tal: el de la paz misma. Sin la previa
reafirmacion de una paz, de una situa-
cidn general de convivencia pacifica, to-
da suerte de proposicién técnica sobre
unos u otros problemas concretos queda
vacilante sobre un absoluto vacio.

Como el esfuerzo creador en pro de la
paz de las pasadas décadas puso en pie
numerosas instituciones, nada tiene de
extrafio que muchos proyectos y pro-
puestas frente al futuro se hagan hoy
desde el seno de esas instituciones y
referidos a ellas, dejando asi en olvido
los esfuerzos y bases originarias que las

hicieron posibles y que no fueron otras
que las de la empresa de montar una paz
duradera al término de una guerra devas-
tadora. Cierto es que el contenido del
nuevo repertorio de proyectos y pro-
puestas de distintas o reorganizadas insti-
tuciones estd justificado porque hasta
las ahora en funciones tienen que hacer
frente a problemas antes desconocidos o
vagamente insinuados (contaminacion,
agotamiento de recursos, etc.). Pero no
lo es mends que tales problemas, nuevos
quizd en su apariencia, dependen en su
soluciobn de la existencia de una paz
estable.

Por eso lo que vuelve a plantearse es el
tema de la paz en toda su hondura. Y es
esto lo que presta a la meditacién inte-
lectual de nuestros dias su marcado pa-
rentesco y afinidad con la desplegada en
los finales de la década del cuarenta y en
la que algunos con osadia juvenil fuimos
arriesgados participes. La prueba de ese
paralelismo no serfa por otra parte dificil
mediante un andlisis del contenido de
una simple estadistica de titulos de li-
bros, articulos y memoranda; pues en
medio de lo que es ahora una mas rica
diversidad de cuestiones, reaparecen una
y otra vez numerosos escritos que vuel-
ven a recordar cual es la tarea fundamen-
tal que hace secundarias, aunque en
modo alguno superfluas, todas las demads.
Estas lineas se incluyen en ese tipo de
recordatorio, y quisieran que ésa fuese su
mayor significacion, aunque estin dedi-
cadas a perfilar otro tipo de considera-
ciones mds concretas.

Condiciones distintas en el planteamiento actual

¢{Nos encontramos en los inicios de un
viraje histérico cuya magnitud suponga
un corte profundo en la experiencia de
nuestro proceso histérico? ;Una mudan-
za de tal naturaleza que deje en franquia

a unos y otros para ensayar posturas
radicalmente originales en la construc-
cion del futuro? El vuelo imaginativo de
algunos que parten de ciertos datos real-
mente existentes y en modo alguno pro-
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ducto de la fantas{a, los inclina a afirmar
la profundidad de ese corte y a contem-
plar —optimistas o pesimistas— un porve-
nir totalmente nuevo o inédito. Pero
aparte de que todo porvenir arrastra
consigo de modo necesario algo del pasa-
do de que se nutre y contina, una
consideracidn mas sobria del cambio que,
sin duda, se vive y se percibe no permite
ni aconseja posturas milenaristas. Es no-
torio que buena parte de los componen-
tes de la experiencia historica que hoy
vivimos aparecen como nuevos O antes
no percibidos en su forma actual, pero
otra parte no menos importante y decisi-
va se configura en hechos conocidos de
antiguo y que impiden por su peso ade-
lantar en salto de ciencia ficcion la visién
del futuro.

Atenidos a lo empiricamente posible y
determinable seria una ceguera descono-
cer que nos encontramos hoy en todos
los campos —politicos, econdmicos y
culturales— ante una situacion muy dife-
rente a la que prevalecia hace treinta
afios, y que la misma exige un esfuerzo
por encontrar respuestas originales, dis-
tintas naturalmente de las que nos eran
habituales. Pero quizd no sea oportuno
ni viable marcar la novedad de esa situa-
ciébn como un hito historico cuyo mas
alla escapa a nuestra capacidad de exacta
prevision. La prospectiva de lo posible
no puede confundirse con la adivinanza
o la inspiracién profética.

Cualesquiera que sean las semejanzas y
paralelismos de nuestras preocupaciones
de hoy con las dominantes alld por el
afio 1945, el punto de partida y los
intereses de conocimiento y de accién
son notoriamente distintos, De suerte
que aunque el tema de la paz vuelva a
presentarse como el campo esencial y
fundamental de nuestros inmediatos afa-
nes ante el futuro, es innegable que las
condiciones de su planteamiento son hoy
diferentes. Pero importa afiadir que sin

duda lo mds decisivo es lo que esta
aseveracion lleva necesariamente implici-
to, pues esas distintas condiciones en el
planteamiento del problema son a su vez
condiciones de posibilidad de las tenden-
cias reales que deben tenerse presentes
en el movimiento mismo de la historia.

¢Cudles son esas condiciones diferen-
tes o alteradas del nuevo planteamiento?

En la forma sumaria que va a mante-
nerse en este escrito podrian consignarse
las siguientes, entre otras mds. En primer
fugar, la necesidad de estudiar de nuevo
los fundamentos y las organizaciones ins-
trumentales de una paz universal de la
mayor duracién posible no es ahora la
consecuencia insoslayable de un arreglo
entre vencedores y vencidos luego de una
lucha productora de ruinas notoriamente
visibles ¥ cuya reconstruccion importaba
a los bandos combatientes al precio de la
pervivencia o acabamiento de todos;
hoy, sin ese perceptible dramatismo, es
la simple consecuencia de un empate.
Los protagonistas de largas y sostenidas
jugadas, penosas y agotadoras, s¢ perca-
tan de que a su término se encuentran
sin salida frente a una situacién de tablas
en su complicado juego.

Pero ese empate no es tampoco una
situacidn estdtica en que descansar, es
algo por el contrario que se mueve y
modifica en su propio mantenimiento sin

.tregua alguna con sus inevitables altiba-

jos; de no ser asi, si el empate se convir-
tiera por si mismo en condicién durade-
ra, no habria problema alguno y no
preocuparia a protagonistas y espectado-
res, en este caso los supuestos beneficia-
rios de un horizonte estable, placentero
o penoso. Unos y otros se dan cuenta
por el contrario de que es necesario, sin
deshacerlo, ir mds alld del empate para
crear otras condiciones generales de segu-
ridad. Lo que obliga a aspirar de nuevo,
si no a la paz perpetua, si al minimo de
organizacibn que permita lograr las con-
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diciones indispensables de previsién que
$6lo puede otorgar a todos una conviven-
cia pacifica de relativa permanencia, Es
muy posible que los resultados de un
empate sean menos favorables al esfuer-
zo comln que las consecuencias tangi-
bles de una catastrofe. Exigen al parecer
mayores dosis de razén, de una inteligen-
cia que no se entrega a lo meramente
visible y que apenas puede apoyarse en
inmediatos impulsos emocionales, ni si-
quiera en la miope defensa de los preca-
rios intereses conseguidos. Ponerse a la
tarea de organizar una nueva paz luego
de un empate es para muchos un riesgo,
posiblemente el sacrificio en algin mo-
mento de esos mismos intereses adquiri-
dos, por hiabiles que sean en su actual
condicién. Pero no hay modo de ponerse
a razonar sobre la construccion del por-
venir, sin tener en cuenta como su prime-
ra y fundamental posibilidad objetiva
todo lo que significa la salida de un
empate que no puede perpetuarse indefi-
nidamente en su situacion actual y no
sOlo por injusta sino por pragmaticamen-
te inestable.

La segunda condicién se encuentra en
el hecho de que en los afios transcurridos
en el logro de semejante empate se ha
dado al mismo tiempo un auge v una
crisis de los sistemas antagbnicos, que
ofrece argumentos contrapuestos y esti-
mula sentimientos contradictorios a unos
y otros. Pero para quien no quiera ver las
cosas en blanco y negro, se debe aceptar
tanto el auge como la crisis en toda su
logica complejidad. Entre los sostenedo-
res y protagonistas de los dos sistemnas
contrapuestos no puede faltar entre los
mas alertas una percepcidon de ambas
cosas mds o0 menos clara o distinta. Para
la mirada relativamente desapasionada
del historiador los datos del auge y de la
crisis hablan por si mismos. Ambos siste-
mas han tenido sus triunfos innegables y
viven también con la conciencia de sus

propios fracasos. Los paises con econo-
mia de mercado, y mds que ninguno su
mis alto exponente, exhibieron bazas de
consideracion no solo ¢n los campos
socioecondmicos, sociales y culturales,
sino en los resultados de su politica
internacional. Y asimismo las presentan
los paises antagénicos de economfa cen-
tralmente planificada y en los mismos
terrenos, pues tampoco faltan éxitos no-
tables en sus jugadas de potencia interna-
cional. Pero nadie mejor que sus propios
dirigentes saben de los fracasos y de las
fallas que les amenazan con su repeti-
cion. Fuera de esperar I6gicamente que a
la hora de la verdad de su inminente
tarea tengan el respectivo sentido lo mis-
mo del auge que de la crisis en sus
razones profundas. Por el contrario, ya
no es paraddjicamente tan segura y 1ogi-
ca esa espera por parte de muchos espec-
tadores que atin dentro del torbellino no
han podido vivir desde sus vicisitudes
internas las diferentes razones del triunfo
y del peligro.

Otra de las modificadas condiciones
dentro de las circunstancias que impelen
ahora a la busca de una reorganizacién
maés estable de la paz mundial se encuen-
tra a no dudarlo en el aparente resque-
brajamiento de la “pax americana”. Es
cosa conocida que las formas histdricas
de una paz efectiva si no en el mundo
-realidad por otra parte variable— al
menos en grandes extensiones del mismo
han sido de distinta naturaleza. Pero
aquéllas que en este momento nos im-
portan son las derivadas de definidas
imposiciones de potencia. El ejemplo
mas ilustre y perdurable —mientras exis-
tié y en sus influencias como aspiracion
y recuerdo— es sin discusion el de la
“pax romana” y no seria digresiéon in-
oportuna —de poderla realizar aqui— el
examen de como fue posible y sobre
todo de las causas que llevaron a su
extincion, es decir, del conjunto de con-
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dicionamientos politicos, militares y eco-
némicos que desembocaron en el panora-
ma radicalmente alterado de la alta Edad
Media. La explicacion a través del debili-
tamiento militar y del transito de una
economia comercial y costera a otra de
asentamientos en el interior por causa
del agotamiento de la mano de obra
esclava en que se apoyaba es segura-
mente la mas estimulante para la com-
prension analitica de fenémenos poste-
riores, entre otros los mds actuales.

La “pax britdnica” constituye la orga-
nizacidon pacifica histéricamente inme-
diata a nuestro tiempo y no es dificil
juzgar desde esta perspectiva las facilida-
des con que contd en su instauracion y
mantenimiento. Resultado inmediato de
la revolucién industrial en un mundo
abierto a las posibilidades de su expan-
sibn en inmensos territorios, pudo man-
tener por bastante tiempo la vigilancia
estratégica requerida en virtud de me-
canismos relativamente sencillos, el viejo
instrumento del equilibrio de poder, el
monopolio bancario y la posicion mariti-
ma apoyada por un conjunto de puestos
estratégicos dispersos pero bien situados.

Al término de la segunda guerra mun-
dial cae sobre los Estados Unidos —la
potencia vencedora mds rica y poderosa
en lo econdmico, militar y tecnoldgico,
la mds intacta ademds de los desastres del
conflicto— la tarea de forjar por su pro-
pia cuenta una nueva experiencia de paz
politica universal: la “pax americana”. Y
como en el pais parecia darse la voluntad
politica interna para llevarla a cabo, se
inicié en efecto la empresa que unos y
otros en sus comienzos —fuera o no de
su gusto— percibieron como posible.
Junto a otras imposiciones —econdmicas
y de organizacion— la poderosa reptiblica
asumio también el papel de gendarme o
policia mundial.

Como ahora no se trata de hacer la
historia de lo sucedido, basta con seiialar

que la empresa norteamericana se inicia-
ba en condiciones muy distintas, por su
complejidad, a las que enfrenté Inglate-
rra en su época de dominio. Por consi-
guiente, la carga de los enormes costos
de la “pax americana” —a veces como
consecuencia de sus propios logros— em-
pezd pronto a hacerse sentir. Y su dura-
cion mdés breve que la prevista y postula-
da es un proceso concretamente explica-
ble, sobre todo cuando la agotadora ex-
periencia en el campo externo comenzd
a repercutir peligrosamente en el consen-
so social de la politica interna. Mas alla
de la satisfaccion de unos y de la inquie-
tud apesadumbrada de los otros, el res-
quebrajamiento de la “pax americana’ es
un simple dato, un hecho que a todos
interesa por igual. Una condicion de las
tareas inmediatas.

Cualquiera otra especulacién a este
respecto carece de sentido. Pero al me-
nos caben dos sencillas afirmaciones muy
lejos de toda sospecha de sapiencia futu-
rolégica. En primer lugar, el hecho de
que no pudiera cuajar cabalmente la
pretension de una muy larga “pax ameri-
cana”, en modo alguno significa que los
Estados Unidos como potencia haya per-
dido los atributos de su cardcter hegemo-
nico. Subsiste, claro es, la hegemonia
que este pais puede desplegar cuando asi
10 considere oportuno en sus distintos
campos de influencia, aunque sea en
forma mas o menos atenuada, bien por
decision voluntaria o por conciencia pru-
dente de los nuevos limites.

Pero asi como el siglo americano no se
cumplié tal como se prometia, tampoco
parece que la proclamada centuria sovié-
tica (1917-2017) sea capaz de obtener
una vigencia universal. Por eso, en segun-
do lugar, no es de presumir que la Union
Soviética pretenda encarnar de nuevo ¢l
arricsgado papel de gendarme mundial.
El conocimiento muy exacto de los enor-
mes costos econdmicos y de los graves
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azares politicos y militares que tuvo que
aceptar la espléndidamente dotada na-
cion norteamericana, rica literalmente en
toda clase de medios —incluidos los inte-
lectuales, sin disputa exuberantes— hace
improbable que los dirigentes soviéticos
se apresten a llenar a fondo y en serio
—repitiendo la experiencia estadouniden-
se— el vacio dejado por la renuncia a tan

dificil y penosa funciéon. Y si tal ocurre |

con la Unidn Soviética, potencia hege-
monica a la altura de la que le es hasta
ahora antagodnica, no se vislumbra por el
momento y por mucho tiempo, que otra
potencia pretenda recoger el legado sin
legatario de una eficaz vigilancia univer-
sal.

No puede omitirse en este ripido pa-
norama de las alteradas condiciones que
influyen en el renovado planteamiento
del problema de la paz, las que han
surgido al paso de los afios en el tablero
mismo del juego internacional. Dicho sin
lenguaje metaférico, los distintos despla-
zamientos ocurridos en el sistema de las
fuerzas internacionales. El detalle de su
consideraciébn no corresponde a este
instante y habrd que volver mas tarde
sobre algunos de sus componentes. Por
gjemplo, lo que ha significado la gran
expansion de las denominadas relaciones
transnacionales —a mds de los orga-
nismos internacionales propiamente di-
chos— que en sus diversos tipos consti-
tuyen una red de poderes de distinta
dimension que es obligado reconocer en
todo intento de enfrentar con originali-
dad la organizacién del futuro.

Pero en realidad a lo que ahora impor-.

ta referirse es mds bien a la aparicién y
robustecimiento de nuevos poderes poli-
ticos, que ausentes por mucho tiempo de
politicas internacionales propias pudiera
esperarse que aspirasen a manifestarlas
insinuadas o precisas en los afios venide-
ros. Lo aparentemente paraddjico es el
hecho de que algunos de los nuevos

poderes —no todos en modo alguno—
han sido el resultado de las politicas
subsiguientes a la organizacién de la paz
del cuarenta y cinco, que no buscaban la
formacién de esas potencias en cuanto
centros de decisién internacional, sino
como nacleos de expansién econdmica y
en caso limite con el propdsito de una
estabilizacion del mismo caracter. El
caso tipico es el de la Comunidad Econd-
mica Europea, que algunos a la ligera
tratan como potencia politica efectiva,
cuando todavia, cualquiera que sea su
poder econdémico, carece de los drganos
decisorios para definir y poner en practi-
¢a una politica internacional propia. Ca-
so distinto seria el del Japdn. Mas un
etcétera manifiesta la voluntad de eludir
por ¢l momento la casuistica de otra
suerte exigida.

Entre las condiciones distintas o agu-
damente modificadas que hoy presenta
la realidad de! mundo ante los nuevos
planteamientos de paz nadie podri negar
por altimo lo que significa la ebullicién
activa del denominado tercer mundo,
dicho en términos redundantes. Porque
en efecto hace ya muchos afios se empe-
70 a equiparar por inteligencias previso-
ras la relacién norte-sur con la mds desta-
cada por entonces entre el este y el
oeste. Al cabo de los afios, la relacién
norte-sur, equivalente a la distincion en-
tre paises ricos y paises pobres, si no por
sus aspectos militares y de potencia poli-
tica, ha venido alcanzando el primer
plano en méritos de sus dimensiones
econOmicas, que aparte y mds alld de
principios de justicia, plantean cuestio-
nes de competencia técnica y de concre-
tas politicas de todo tipo, de cuyo éxito
depende la posibilidad de una conviven-
cia solidaria de alcances planetarios. No
hace mucho un hombre como C.F.von
WeizsacKker, entre otros, insistia desde el
centro conflictivo de las experiencias
europeas que en la planeacién de una paz
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mas estable era necesario considerar, jun-
to a los problemas de la “paz militar”
entre el primer mundo y el segundo, lo
que designaba como la gran tarea de
conseguir una “‘paz social” de naturaleza
mundial. “Semejante paz ni existe hoy ni
se da perspectiva alguna de que se con-
vierta en realidad.” Por eso una parte
muy importante de los planes de paz
debe centrarse en las realidades del tercer
mundo y poner un minimo de orden en

II

&

lo que son sus “intereses contradicto-
rios” frente a los demds.

En efecto, la intensificacion creciente
de semejante conciencia intelectual y
moral se ha debido a la participacion
activa de ese tercer mundo, que por sus
demandas y distintas actuaciones, espon-
taneas o concertadas, ha puesto de mani-

- fiesto su abandono de una posicién pasi-

va que solo era capaz de atraer la aten-
cion de unos pocos videntes.

Las ilusiones perdidas

Razones y sinrazones

A partir sobre todo de los primeros afios
de esta década aparece un tono senti-
mental negativo entre los internacionalis-
tas que se mantuvieron activos sea en el
servicio o por el manejo de la pluma
—ambas cosas a la vez en muchos casos—
y que al mirar en juicio retrospectivo lo
alcanzado en treinta afios de esfuerzos
declaran haber agotado el optimismo que
en otro tiempo los sostuviera. Y como
suele ocurrir en casos semejantes de des-
plome, se reabre la discusion sobre sus
causas y el peloteo de las inculpaciones
reciprocas desde las distintas posiciones.
Realistas e idealistas andan de nuevo a la
grefia y viejos temas —a veces venera-
bles— de la ciencia politica salen otra vez
al campo del enfrentamiento tedrico. La
amargura de la desilusion imputa a las
debilidades del ser humano, a los egois-
mos y miopias de los diversos actores de
la politica internacional y a sus dirigen-
tes en particular, la causa principal de los
continuados embrollos y dificultades, re-
novando la inacabada discusion en circu-
lo vicioso de por donde debe comenzar
la transformacién, si por la reforma del

hombre o por el remodelamiento de la
sociedad y sus instituciones.

El examen de las razones de la violen-
cia ha sido un caso critico estos 1ltimos
afios. Otros han insistido en la falacia del
orden, que concebido perfecto como sis-
tema siempre se malogra en la realidad
por la persistencia de conflictos, mds de
una vez imprevisibles, causados por el
enfrentamiento de intereses y motivacio-
nes. Algunos, razonando con el buen
deseo, destacan como factor causal la
supuesta perduracidon anacrénica de la
primacia de las politicas de seguridad en
torno al principio de soberania en un
mundo interdependiente por numerosas
trabazones de hecho, mds decisivas para
los valores de la condicidon humana que
aquellas politicas. La prioridad en este
caso del bienestar y la “felicidad” frente
a las ambiciones estériles del poderio. No
faltan por ultimo los que en plena deses-
peranza destacan como la verdadera cau-
sa el rezago de la capacidad politica e
intelectual del hombre contemporaneo
para salir de su condicién de aprendiz de
brujo, dominando de alguna manera la
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extrema complejidad aportada por sus
propias creaciones cientificas y tgcnold-
gicas. Fste tono sentimental negativo
cubre asimismo el examen de las diversas
organizaciones internacionales y de los
esquemas de relacion creados en la post-
guerra como los “‘verdaderos” soportes
de la paz. Y la critica se extiende desde
el sistema monetario hasta el mas peque-
fio departamento en la orgamzaczlon de
las Naciones Unidas.

Pero al contrario de lo que ocurre en
el dmbito de los comportamientos filosé-
ficos y cientifico-politicos, donde es di-

ficil sefialar una Gltima posicién deci-

soria, el reconocimiento de una verdad |
abstracta, las criticas movidas por la:
desilusion del sistema de instituciones en:

que todavia se vive salen muchas veces!
de lo justo y razonable. No es ocasién de
dilatarse aqui sobre los logros y fracasos
de todas ellas. No siendo perfectas en
modo alguno —ni pueden serlo en forma
acabada— muestran en los altibajos de su
vida, segiin momentos y circunstancias,
realizaciones parciales pero efectivas en
beneficio de la humanidad. Caben refor-
mas y complementos sin la menor duda.
Pero las mds aceradas criticas no debie-

ran olvidar —mas alla de éstos o los otros
logros limitados— lo que en conjunto
han supuesto como centro de informa-
cion. El éxito decisivo debe ponerse en el
dia de hoy en el valor —pedagdgico en
efecto- de esa informacioén, porque sin
ella no existiria la dilatacién de concien-
cia del hombre contemporaneo que le
permite comenzar con nuevos arrestos la
extension de lo conseguido en su tarea
inconclusa respecto del establecimiento
de una paz duradera y mds justa.

Hay algo comin entre aquellos que

‘ondean sus ilusiones perdidas dejando

aparte su distinta voluntad de reaccionar.
Se trata de la conviccidbn compartida por
todos de que, decaidos o entusiastas, nos

encontramos al final de una era, en la

terminacién problemdtica de la estructu-
ra de paz forjada en la postguerra, pasa-
do inmediato y realidad todavia presente
al mismo tiempo. .Pero esa condicidn
queda sin explicar las mds de las veces de
modo satisfactorio, aunque también se
coincida —no siempre por razones claras
de posiblidad objetiva— con que “todos
los indicios actuales hacen suponer que
la década de los afios setenta serd mas
tormentosa que la década anterior”
(W. Laqueur).

Los extremos opuestos

No podri por eso extrafiarnos que situa-
cion semejante, dominada en definitiva
por una conciencia de crisis, sea también
un tiempo de extremos. Extremos, se
entiende, en el continuo de las posicio-
nes intelectuales, ya que no nos interesan
ahora los “extremismos” efectivos de la
accion. El extremo, por un lado, de una
visidbn pesimista de ocaso y en sulado
opuesto la construccion utdpica de un
futuro optimista: la oscilaciéon pendular,

optimismo y pesimismo, tipica de la

- “futurologia” contemporanea.

En un extremo tenemos ahora la reno-
vacion de una tonalidad spengleriana que
no se limita a la decadencia de occidente
sino que abarca la civilizacion del mundo
entero y que si exhibe por un lado
cultivadores de la interpretacion histori-
ca, comprende por otro representantes
del mds puro “‘ciencismo” positivista:
desde el grupo predominantemente ita-
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liano que contempla la perspectiva de
una nueva Edad Media hasta el de los
que predicen con los instrumentos de
una ‘““heuristica global” los grandes peli-
£ros que nos amenazan.

No se trata naturalmente ahora de
hacer aqui una larga exposicién, sino de
consignar un breve recordatorio, que in-
teresa por sus resonancias en el desarro-
llo de estas paginas.

La posicion de la inteligencia critica,
del tipo de intelectuales que tenia pre-
sente la conocida advertencia de la inter-
pretaciébn schumpeteriana, no necesita
acogerse ahora en su vision negativa al
legado de reiteradas doctrinas. Le basta
atenerse a lo que estd en germen o
conato en la presente realidad politico-
econdmica, para sostener que la naturale-
za de las grandes tecnoestructuras que se
perfilan en el actual panorama, termina-
ran por conducir en razén de su reducido
niimero y de la enorme potencia que
despliegan a determinadas formas de en-
feudamiento, a cuyo amparo —en ambi-
tos geograficos mayores o menores— bus-
cardn los demds grupos sociales las posi-
bilidades de su supervivencia. A semejan-
za de lo ocurrido en la disgregacién del
Imperio Romano, surgird un nuevo tipo
de feudalismo con sus peculiares relacio-
nes de vasallaje y proteccion. La equipa-
racion de ese punto de partida permite
luego extender o buscar el paralelismo de
los dos medievos en toda la gama de sus
manifestaciones sociales y culturales.
Quizd esté también en el horizonte un
nuevo Renacimiento, imprecisable toda-
via, La comparacidén no es novedosa y se
habia hecho antes repetidamente. Lo
nuevo esti en llevar el anidlisis de las
grandes tecnoestructuras politico-econo-
micas de nuestro tiempo —de la supuesta
era tecnotrénica— a semejantes prospec-
tivas futurologicas. Las relaciones de
produccién y consumo de¢ unas pocas
economias dominantes en el campo in-

ternacional —sean cuales fueren los mo-
dos de vida en la “condicién neofeudal” —
serian muy lejanas de las que puso en
marcha el liberalismo europeo.

Pero no solo la inteligencia critica sino
asimismo la mds puramente funcional
—la de los investigadores cientificos— ha
emprendido caminos no desemejantes
por sus resultados en determinados pun-
tos, aunque la empresa tenga por princi-
pal propésito sefialar ciertos peligros
“todavia” posibles de atajar. Por lo de-
mas, es también claro que los componen-
tes de este grupo muestran una gran
diversidad de orientaciones gue no cabe
ordenar con facilidad, si bien se cuenta
por otra parte con una sintesis bas-
tante aceptable. Habria que incluir en
su exposicidon relativamente completa
—fuera del tema en este momento— des-
de los renovadores de polémicas cldsicas
como la de la economia estacionaria en
Stuart Mill, pasando por los distintos
criticos de la idea desarrollista, hasta
llegar a través de los estudiosos de los
problemas ecologicos, de la estructura de
la poblacidon y de los recursos disponi-
bles, a los sostenedores de la amenaza
global del desarrollo econdémico, sean o
no partidarios explicitos del crecimiento
cero. Baste por el momento con esta
corta alusion. La consecuencia es, po-
niendo la eleccion preferida en cuestion
de gustos, la inquietante contemporanei-
dad de emparentadas visiones de deterio-
10 de la misma civilizacién. ;Cudl prefe-
rir? ;El gran fresco de pintura historica
estremecido por el intenso patetismo
hebbeliano de un ocaso de los dioses, o
la fria partida de defuncion con que
amenaza la inteligencia tecnocratica apo-
yada en sus complicados computadores y
las imponentes curvas de la matemdtica
exponencial? Cualquiera sea la preferen-
cia, una epidemia de pdnico haria muy
dificil, si no imposible. ¢l decidido en-
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frentamiento del porvenir. Por fortuna
no parece mostrarse asi la situacion.
Frente a los augurios de siniestros mds
0 menos graves, proximos o lejanos, cir-
culan también hoy entre nosostros como
su extremo opuesto todos los que son
portadores de un aliento utdpico. En
paralelismo asimismo con los afios de
entreguerra se manifiestan por diversos
lados esos hombres de buena voluntad
que inspiraron en aquel tiempo el titulo
general de los muchos tomos de un
famoso novelista francés. Son también
estudiosos o investigadores, tecndcratas
y personas de alguna experiencia en
asuntos politicos y administrativos; reu-
nidos en grupos las mas de las veces, en
comités elegidos o formados por coopta-
cibn, aportan su buena voluntad en la
elaboracién de proyectos con sugerencias
para resolver los mds diversos problemas,
desde la reforma del sistema monetario
o la nueva orientacion sin duda necesa-
ria de la investigacion cientifica o tec-
noloégica, hasta la proposicion de reno-
vados organismos internacionales o la
instauracion de “‘autoridades mundiales”
en diversos campos, sea en la alimenta-
¢ién o en la explotacidn equitativa de los
recursos maritimos. A menudo la punte-
ria utOpica se revela en los mismos titu-
los elegidos —hacia otro desarrollo, por
ejemplo. Las mds de las veces es el
resultado de un conjunto ambicioso y
casi completo ofrecido como el armazdn
indispensable del futuro mejor. Los co-
mités con sus distintos expertos no dejan
escapar aspecto alguno del “nuevo orden
deseado™, lo que hace la lectura del
“proyecto”atractiva y estimulante. Y no
~dejan de inspirarse unos a otros y de
enriquecerse mutuamente. No debe acep-
tarse sin embargo el apelativo de utopis-
mo como un juicio peyorativo sin apela-
ciones de esta rica floracion de proyec-
tos, informes y memoranda de que goza-
mos -sin ironia— en estos momentos.

Primero, porque los hombres de buena
voluntad antes y después de la palabra
evangélica merecen nuestro mayor respe-
to y gratitud. Siguen siendo, como cre-

yentes en la Razon, la sal de la tierra.

En segundo lugar, porque el talante
utdpico es cuestion del conjunto o “‘sis-
tema” de la propuesta, sin afectar en
modo alguno la validez de muchos de sus
componentes, proposiciones concretas
sobre éste o el otro punto que merecen
la consideracion mds atenta y que pue-
den ser, en su dia, el punto de partida de
elaboraciones detenidas. Y en tercer lu-
gar, porque no es impugnable en princi-
pio la posicion utdpica; la utopia es
siempre una vision del futuro, sin la que
las sociedades andan mal, como advier-
ten distintos pensadores, porque la ca-
rencia de ella delata quizd una grave
pobreza en la interpretacidn del presen-
te. En el nuestro tan indeciso no sobran
como esperanza algunos soplos del alien-

“to utdpico.

A veces no todo es utopismo en esta
floraciébn de proyectos, pues cuando f{i-
jan fechas y precisan plazos dan origen
por el contrario a problemas psicologicos
de otro tipo ante la dilatacion de expec-
tativas. ;Qué pasa por ejemplo cuando
en un severo informe a mitad de camino
entre lo inmediato y la utopia se ofrece
un plazo de treinta a cuarenta afios para
rebajar el desnivel entre los paises ricos y
los pobres a la proporcion 3:1, que es
precisamente la que rige en la relacién
interna entre las regiones de uno de los
imbitos mds opulentos de la tierra? Se
estd en efecto muy lejos de la utopia,
pero ;como evitar el desaliento de los
impacientes o la cinica declaracion de los
satisfechos de que por esas fechas todos
calvos? Sin embargo, pudiera ser que la
proposicién sea por si misma técnica-
mente correcta. En cuyo caso jpor qué
no emprender su realizacion con la ener-
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gia necesaria para poner en entredicho
los contrapuestos tonos sentimentales?

Un balance de lo consignado en este
parrafo nos llevarfa a dos suertes distin-
tas de conclusiones aparentemente des-
conectadas entre si. La aceptacion en
primer lugar de la conviccion undnime de
que nos encontramos en una vertiente de
la historia, de que parece ser un hecho la
escasa viabilidad en la continuaciéon de la
estructura de la paz conseguida en la
inmediata postguerra y de que se impone
por eso comenzar con renovado impetu
la construccidn de otra. En esa tarea se
precisa aceptar también y tener presentes
en su actual planteamiento las condicio-
nes reales muy distintas que ahora se
ofrecen y a las que antes se hizo sumaria
referencia. Pero no menos hay que con-
tar con el fermento de las corrientes
intelectuales en que vivimos, ya que en el
debate entre sus extremos no todo es
paja que convenga aventar; pues de los
unos llegan severas advertencias sobre

reales peligros que seria suicida descono-
cer y de los otros cabe recoger serias
propuestas de indudable alcance instru-
mental.

Sin embargo, la mayoria de los que
nos declaran sus ilusiones perdidas no
aciertan a sefialarnos la clave de la situa-
cidn actual y cuiles son sus decisorios
elementos estructurales. Estamos, quiéra-
se 0 no, ante un ejercicio de prospectiva.
;A partir de qué? ;Cudl es el adecuado
ambito de su tiempo? Entre el pragma-
tismo ciego ante lo inmediato y la “heu-
ristica de la totalidad” ;no existen posi-
ciones intermedias quizd mas fecundas?
Miés que lo que debemos hacer interesa
realmente aquello que “podemos hacer”
en los afios venideros. El anilisis de la
causalidad de lo posible estd en nuestras
circunstancias inmediatas y no en escena-
rios mds remotos, por mucho que tienten
a la combinacion controlada de nuestra
inteligencia y nuestra imaginacion.

II1
La experiencia de la guerra fria

La @ltima frase del parrafo anterior es
desde luego enigmdtica e imprecisa. Re-
sulta asi porque aparece al término de
una marcha expositiva en que se han
enlazado sin quererlo —sdlo por el hecho
de encontrarse ahi frente a nosotros—
diversos planos o dimensiones tanto de
inquietud como de pensamiento: la su-
puesta crisis de un tipo de civilizacion, la
de una determinada sociedad —la indus-
trial contempordnea—, la transformacion
o perduracién de ciertos sistemas socio-
econébmicos —capitalismo y comunismo
en sus manifestaciones historicas hasta
ahora conocidas—, la referencia incluso a
los distintos estilos de desarrollo, sean

los dominantes o los *otros” propuestos
o posibles. Cuestiones todas de conteni-
do no coincidente en su amplitud o
extension. Y también se han insinuado
intereses de prospectiva de muy distinto
plazo, desde los globales con largos aiios
por delante a otros de dngulo visual
mucho mds estrecho y limitado. Ninguna
de semejantes cuestiones es por si misma
desdefiable y se impone admitir desde el
principio un debate justificado en la
seleccion de unas u otras. Por eso se trata
ahora de precisar cuéal es realmente nues-
tro tema. No parece dudoso que quedd
formulado al comienzo con toda clari-
dad. Se trata simplemente de replantear
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las condiciones de una paz mundial, con-
tinuando y modificando al mismo tiem-
po la imperante hasta hoy desde los
Gltimos afios de la guerra. ;Existe algiin
hecho decisivo que sefiale un trinsito e
imponga una nueva Optica en los actuales
intereses de conocimjento? La tesis de
este escrito es que tal cosa parece indu-
dable y que no es otra que el transito de
la estructura cristalizada de facto en la
politica de la guerra fria, a otra de
perfiles por el momento desconocidos
que pasa necesariamente por los esfuer-
zos de la denominada politica de disten-
sién. Pero ademds que esa situacion de
hecho arrastra consigo una muy precisa
obligacién intelectual. ;Cudl es la con-
formacion de ese trinsito histérico?
;Cuadles son las consecuencias inmediatas
y la perspectiva de las mds lejanas? La
Optica impuesta por la obligada acepta-
cibn de la realidad tal como es y no
como quizé debiera, exige en su desplie-
gue intelectual un tipo de andlisis de
prospectiva de plazo indefinido pero
nunca demasiado largo, porque esta ulti-
ma dimensién supondria una transforma-
cion total de los datos con que ahora nos
encontramos. ;La adopcion de este enfo-
que supone el olvido o negacion de los
otros sefialados? Ciertamente que no,
pero otro elemento de la tesis indicada es
que las mds de esas tareas, lo mismo en
su formulacién como en la posible mane-
ra de plasmarlas, estan condicionadas o
dependen de modo necesario de los re-
suitados del esfuerzo inmediato --intelec-
tual y politico~ por asentar de modo
definitivo la distension iniciada o al me-
nos postulada. Se trata por tanto, como
en todo esquema de sociologfa proyecti-
- va, de ponernos en claro —testigos o
protagonistas menores— aquello que de
hecho “podemos hacer” antes de lo que
deberiamos hacer (Klages). ;Qué es lo
que estd a nuestro alcance en la posible
mutacion que germina? La idea de la

détente es para muchos objeto de temo-
res, de antagonismo y de critica; habra
de sefialarse en su momento que no
puede menos de ser as{ y que tales
posiciones estin determinadas cabalmen-
te por el hecho que objetan. Pero el
deber de la inteligencia consiste, como
siempre, en liberarse en lo posible de esas
ataduras, para someter al examen de la
razdn critica —cientifica si se quiere— la
problemdtica situacidbn de que todos so-
mos participes. Saber al menos lo que
nos pasa, aunque las conclusiones que-
den abiertas al pGblico debate.

La denominada “guerra fria” ha sido
una experiencia vivida, la détente por el
contrario es solo una posibilidad. Convie-
ne marchar lentamente por partes por ser
en consecuencia muy distintos en cada
caso los instrumentos empleados en efec-
to o los mds aconsejables. ;En qué ha
consistido la “guerra fria” como fendome-
no sociologico? ;En qué han consistido
por tanto su estructura y los modos y
repercusiones de su funcionamiento?
;Cudl ha sido la formacion historica de
la misma?

Sobre el tema de sus origenes y desa-
rrollo no es posible en estos instantes
intentar una consideracién detenida.
Constituye un controvertido punto de
investigacién histérica que exigiria por
su especializacidn numerosas paginas, in-
necesarias por otra parte para nuestros
propositos. Por lo pronto, el acento de la
interpretacion variaria naturalmente a te-
nor de las fuentes utilizadas. Como suje-
to de imputacion —quién fuera el respon-
sable de los primeros pasos— la presenta-
cion de los hechos se confunde con
justificaciones comprensibles de la pro-
pia inocencia y de la culpabilidad ajena.
La historia quizd pueda precisarlo en su
dia. Por el momento nuestras fuentes
mas accesibles, que son las occidentales
mismas, sostienen, por . ejemplo, que
Roosevelt creyd por mucho tiempo que
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sus buenas intenciones eran compartidas
por la otra parte, lo que hacia innecesaria
la renovacién de la tradicional politica
de equilibrio. Lo que esta otra parte
creyera es imposible de presumir, sélo se
sabe que fue cosa distinta. Ahora bien,
semejante traspaso de responsabilidades
no afecta para nada, y cabe ponerlo por
eso entre paréntesis en forma provisio-
nal, a la logica interna del proceso hist6-
rico. La legalidad interna del desarrollo

de los acontecimientos tenia que llevar a
partir de Yalta al enfrentamiento de las
poderosas fuerzas en obligado contacto
de alianza frente a los vacios de poder y
de influencia que surgian por todas par-
tes. La tension y la contraposicién consi-
guiente tenfan que producirse —mas alld
de las intenciones— como un resultado
necesario de las relaciones de poder pues-
tas en juego. Y esto nos basta desde una
perspectiva sociolégica.

Las notas estructurales

Desde esta perspectiva solo es posible
trazar cabalmente algunos de los rasgos
mds caracteristicos de esa extrafia forma
de convivencia general que cubre un
periodo aproximado de veinte afios, de
1948 a 1968: la nitidez con que se
percibe por unos y otros, el comun
silencic sobre el significado de los peli-
gros de una “guerra total”, la inflexibili-
dad en los sistemas de ideas en que se
apoyaba y la tremenda paradoja de las
consecuencias econdmicas en la forma de
un crecimiento acogido con el mayor
entusiasmo.

La articulacion de la guerra fria es en
efecto un fenémeno que se ofrece y se
capta con la miaxima claridad. Y lo mis-
mo por los protagonistas principales co-
mo por parte de terceros. Se origina una
situacion en que, como en la duradera
estratificacion social del Ancien Régime,
todos conocen perfectamente el puesto
que les corresponde y que de hecho
ocupan. Todas las formas de conducta
internas o externas, nacionales e interna-
cionales, solo existen y son compren-
didas como evidentes en funcion del
antagonismo fatalmente planteado. Has
ta el punto de que cuando en ciertos
afios algunos se definen como no alinea-
dos no necesitan declarar su sentido ni

preguntarse en qué consiste el abandono
de la fila. La nitidez en el enfrentamien-
to de dos superpotencias Ileva consigo
idéntica claridad o ausencia de dudas en
las posiciones de aliados y satélites, aun-
que a veces entre los Gitimos no sean ni
queridas ni buscadas. Por eso debe tener-
se muy en cuenta la expresion lineal de
los perfiles en la estructura sociopolitica
de la guerra fria para comprender de
inmediato las confusiones que se produ-
cen cuando ¢l intento de su eliminacion
o apaciguamiento tolera la introduccién
del claroscuro en 1a pintura de sus rasgos.
Es este claroscuro precisamente lo que
algunos deploran en los momentos ac-
tuales.

Sin embargo, frente a esa claridad casi
diafana acerca de los supuestos funda-
mentales en juego de la iniciada coexis-
tencia pacifica, se ofrecfa la conciencia
oscura por parte de los beneficiarios de
gsa paz tanto de sus limites geograficos
como de su cardcter, en definitiva frag-
mentario y parcial. Dicho en otra forma,
el olvido de la naturaleza indivisible de la
paz que debe cubrir por igual a la huma-
nidad entera. Cierto es que el ser huma-
no ha resistido en todo tiempo los man-
datos religiosos sobre el amor al préjimo
y que siempre ha tenido como tal al
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estricto “proximo”, a los miembros casi
contados de su propio grupo mds o
menos extenso. Cierto también que pare-
ce psicolégicamente explicable que los
que fueron victimas en sus vidas o testi-
gos supervivientes de los pasados desas-
tres tendieran a permanecer luego poco
sensibles a los males ajenos cuando eran
sobre todo de los otros, al mismo tiempo
distantes y lejanos en el espacio. Pero no
menos cierta es, por 0ltimo, la presencia
generalizada de una notoria insensibili-
dad moral. Apenas se han tomado en
cuenta durante los afios de esa paz —la
generada por la guerra fria— los millones
de seres caidos o golpeados en los mu-
chos conflictos “localizados”, o que fue-
ron victimas de hambrunas o de otros
desastres de la naturaleza, Los expertos
conocen, sin embargo, la cuantfa aproxi-
mada o exacta de las cifras. Y cuando
ellas se recogen y recuerdan por las
autoridades espirituales de nuestro tiem-
po -—~fildsofos o cientificos— es con la
intencidon moralmente inexorable de sa-
cudir la conciencia sofiolienta de tantos
ante las exigencias universales de una paz
sOlo aceptable en su plena indivisibilidad.
En los momentos en que por la insinua-
cién de la détente se plantean de nuevo
para todos las exigencias organizativas de
una nueva paz, se impone para su efecti-
vo logro reavivar la conciencia permanen-
te de que la paz buscada y deseada sdlo
puede concebirse como un todo indivisi-
ble en su extension geografica y en sus
componentes, por asi decir, sectoriales:
politicos, econémicos y sociales.

Es evidente que el segundo rasgoen la
estructura de la paz mantenido por las
tensiones de la “‘guerra fria” apenas me-
rece una consideracién detenida, por ser
de conocimiento tan comiin que lo ha
convertido en moneda corriente. Y asf
conformado en topico no deja de ence-
rrar peligrosas consecuencias. Sabido es
que la paz conseguida por la guerra fria

ha llevado a sus ultimos extremos el
clasico apotegma si vis pacem para be-
llum. Pues ha consistido en el intento,
forzosamente alteradoy renovado en su
propia marcha, de alcanzar un equilibrio
—siempre 1abil- por medio de amenazas
tan graves y fulminantes que susciten ¢l
temor del propio aniquilamiento. En
realidad, el de una destruccién reciproca
por el uso de las armas nucleares en
manos de ambos contendientes. El radio
de extension de las zonas de muerte
inevitable es incuestionablemente supe-
rior al que se dio en la historia de los
conflictos bélicos anteriores y parece que
puede medirse con alguna exactitud.
Esas dimensiones aterradoras son las que
han permitido y permiten hablar de un
holocausto de la humanidad en su mas
riguroso sentido. Aparece as{ el hombre
como el Gnico ser que ha concebido y
que se enfrenta con el suicidio de su
especie. La disuasion por el temor es por
lo visto el inico medio también de seguir
invitandolo a la conservacion de la vida.
El tépico antes aludido no es otro que el
de la confianza suscitada por esa percep-
cibon comun del inexorable suicidio.
;Hasta qué punto puede funcionar en
todo caso el aprieto de semejante situa-
cidbn limite? La digresion ofrecida por la
pregunta cae por entero —de poderla
llevar a cabo— fuera de nuestros proposi-
tos.

El hecho es que las dos superpotencias
—antes de que se iniciara la relativa
proliferacion nuclear— siguen buscando
hasta ahora en el juego continuamente
alterado de la paridad militar el equili-
brio de la propia continuidad y con ella
la de todos sus aliados y satélites.

Pero la confianza apoyada por la reci-
proca disuasidén militar del terrible arma-
mento es puramente tecnologica y ha
parecido silenciar o poner en ultimo
plano el mayor peligro por el que ha
pasado y sigue pasando el hombre con-



AMERICA LATINA EN LOS ESCENARIOS POSIBLES DE LA DISTENSION / José Medina 23

temporaneo, que no es tecnoldgico, sino
psicosocial y en su Gltimo fondo una
cuestion de conciencia moral. Lo que ha
podido evitarse es la amenaza socioldgica
de la guerra total que descansa en creen-
cias y en modo alguno en el tipo de
armamento. Conviene por esoelrecuerdo
de una breve tipologia para entender el
sentido de las anteriores afirmaciones. El
hecho, en efecto, que permite distinguir
los distintos tipos de lucha y conflicto,
endémicos al parecer entre los hombres,
- es la limitacidn gue cada uno lleva desde
su comienzo. El viejo combate lidico,
cualquiera que fuera su violencia y las
posibilidades de muerte, tenfa limites
sacrales por todos respetados. Y asimis-
mo la violencia inevitable de las guerras
dindsticas y nacionales, tipicas de los
siglos XVIII y XIX, tenia también 1imi-
tes forzosos en el reconocimiento por los
combatientes de los mismos intereses.
No convenia destruirla persistencia de
determinada dinastfa, ni tampoco era de
utilidad para nadie destruir las potencia-
lidades econémicas del vencido. Fueron
por eso guerras limitadas desde su misma
ruptura. En cambio los denominados
conflictos totales son ilimitados en su
esencia. En las luchas de este tipo el
enemigo es la encarnacién radical de un
mal absoluto que exige su completa ex-
tirpacién. No caben tolerancias frente a
él y el empleo de los medios destructivos
es por si mismo ilimitado hasta que no se
consiga al fin su “total” eliminacion. Las
guerras civiles y las religiosas han sido en
la historia de occidente su mas pavoroso
ejemplo.

Pero ese mismo ejemplo de las guerras
religiosas, devastadoras del suelo europeo
con armas desde la perspectiva de hoy
harto primitivas, muestra un camino es-
peranzado en la superacion de este tipo
de antagonismo. Pues llegé el momento
en que se impuso la tolerancia aungue
fuera en sus comienzos por el pragmdtico

¥ poco convincente principio del cujus re-
gio, . ejus religio. Al fin esa folerancia
como disposicion espiritual acabd gene-
ralmente aceptada como uno de los dere-
chos fundamentales del hombre, el de la
libertad de conciencia reconocida por
todas las constituciones politicas de ins-
piracion liberal. Pero quizd de la mano
de esa misma secularizacién las oposicio-
nes religiosas se convierten en contrapo-
siciones ideoldgicas, cuyo violento en-
frentamientoc totalitario culmina en nues-
tros dias como un conflicto insalvable
entre sistemas socioecondmicos, formas
puramente terrenales de organizar la so-
ciedad. Pero aunque esta contraposicion
de caricter absoluto parezca menos justi-
ficada que la religiosa, al carecer de toda
referencia trascendente de salvacion, el
hecho no ha sido menos intenso en la
experiencia de nuestros dfas. Su cardcter
de antagonismo radical es lo que ha
permitido hablar a algunos filoésofos de la
historia de nuestro tiempo de la “‘guerra
civil” desencadenada en occidente, por
su influjo en el mundo todo. Semejante
pugna ideologica parecié ir cediendo po-
€O a poco, hasta el punto de que algunos
se precipitaron a proclamar la muerte de
las ideologias, aunque de hecho ellas
segufan viviendo enérgicamente. Lo que
importa ahora es que semejante conflicto
ideolégico constituyd el trasfondo més
peligroso —por su cardcter moral— en el
enfrentamiento de las desnudas relacio-
nes de poder entre las dos superpotencias
—y de todos los demis— y que es todavia
la mayor dificultad cuando parece ini-
ciarse el proceso de distension.

Se explica asi que entre los escritos de
nuestro tiempo aparezca la extrafia idea
de que esa distension s6lo podra alcan-
zarse cuando la paridad militar venga
acompafiada de la paridad ideolégica.
Formula forjada desde luego por suges-
tidn analdgica, pero que en cuanto inin-
teligible por sf misma pone de manifiesto
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las incertidumbres del momento. Puede
interpretarse en su tenor literal como
una equiparacion de inmediato inadmisi-
ble. La paridad en el armamento, estraté-
gico o convencional, es cosa calculable y
puede mantenerse proporcionada sea ¢n
la fase de su incremento como en la de
su disminucién (desarme); pero es in-
comprensible trasladar ese calculo al
campo de las ideas, imponiéndoles un
enfrentamiento proporcionado. Sin duda
aquella extrafia formula pretende decla-
rar algo distinto. Quiza pueda entenderse
como la manera en que en nuestras
circunstancias vuelve a asomar con des-
usado ropaje la vieja idea de la toleran-
cia. Cabe asimismo interpretarla como la
renuncia en la paridad al valor absoluto y
excluyente de las ideologias. En todo
caso, traduce un estado de animo tan
saludable como oportuno, la conciencia
del peligro mortal de los antagonismos
ideol6gicos radicales. Pues ni la toleran-
cia ni la renuncia a la pretension del
valor absoluto de una doctrina significan
la supresion de las ideas ni el permanente
conflicto que siempre acompafia su mu-
tua presencia. Significan, sin embargo,
un paso positivo en la eleccion de una
moral de responsabilidad frente a una
moral de conviccion — en términos we-
berianos— y de su correspondiente poli-
tica. Nunca como en nuestro complejo
mundo actual se ha impuesto ejercer una
politica de responsabilidad que antes de
entregarse ciega a una idea, valor o doc-
trina, sea capaz de actuar con lucidez
midiendo las consecuencias inmediatas,
secundarias vy relativamente lejanas de
toda accién, y que si no pretende hacer
feliz al mayor nimero posible —de acuer-
do con olvidada aritmética— trate sin
embargo de evitar la desdicha, la miseria
y la infelicidad de los humanos hasta el
limite de sus medios.

Las estrategias de la guerra fria impi-
dieron el descalabro final del enfrenta-

miento nuclear y ciertamente evitaron
sin declaracidon expresa la degradacion
moral del ser humano —mds grave que su
destruccién fisica—, su completa depra-
vacidon en las agonfas de un conflicto
total, éticamente ilimitado. Pero no aca-
baron en los afios transcurridos con la
desgracia reiterada de las guerras locales,
ya aludida con el concepto de la paz
indivisible. No importa sin embargo la
repeticion. Pues aunque algunos de estos
conflictos bélicos se originaron en viejas
pugnas historicas sin resolver, otros se
dieron con caricter representativo y de
mandato inexpreso, o0 surgieron por con-
tagio y mimetismo de las pugnas entre
los grandes, es decir, por la estructura
misma —como veremos— de la guerra
fria. Aparte de las pérdidas humanas,
estas guerras locales pusieron, como es
sabido, diversas veces a los grandes al
borde de una ruptura de su buscado
comedimiento. Y sobre todo hicieron
gastar en material bélico los escasos re-
cursos de estos paises, poco ricos en su
mayoria, que habrian debido emplear en
mantener a flote a sus habitantes cu-
briendo sus necesidades mas elementales.
Necesidades, huelga reiterarlo, que se
habrian satisfecho varias veces consoélo
una parte del dispendio anual de los
poderosos en su competencia armamen-
tista.

Nada puede extrafiar por consiguiente
que sean pocos los que puedan aceptar
en el dia de hoy como moderadamente
satisfactoria la paz imperante en el tiem-
po dominado por la guerra frfa. Més alla
de su estructura libil, los beneficios con-
seguidos y los males evitados apenas
compensan de las innumerables conse-
cuencias negativas que soporta todavia
como un todo el género humano. Pro-
fetas apocalipticos y utopistas sinceros
de buena voluntad continGan por el mo-
mento justificados.
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Los pilares ideologicos

Conviene retornar por eso a nuestro ca-
mino para destacar con la mayor breve-

dad posible otro de los rasgos de la’

estructura de la guerra fria. Tiene que
ver de nuevo con las ideologias y a veces
parece dificil distinguirlo de lo que viene
dicho. Pero en realidad se trata de un
aspecto diferente o al menos de una
variacién en el enfoque.

Es hoy comln entre los sociélogos
holandeses el empleo de un término que
se forjé en sus origenes en el estudio de
los partidos politicos de ese pais y de sus
supuesfos institucionales. Como el siste-
ma muy peculiar de esos partidos —y de
las estructuras sociales en que se apo-
yan— mantuvo por muchos afios una
sOlida consistencia inmune a todo inten-
to de modificacién por parte de la ciuda-
dania, se sostuvo como modo de explicar
el fendmeno que habfan estado sujetos a
un proceso de “pilarizacién”; término
que luego se extiende a cualquier otro
fenémeno social que ofrezca por una u
otra causa una consistencia semejante,
como de cemento, de sus estructuras.
Una fijeza en modo alguno invulnerable,
pero los mencionados socidélogos no po-
dfan contar con el tiempo necesario para
poder contemplar el momento en que
como las torres de Itdlica famosa a “su
gran pesadumbre” se rindieran.

Aunque pudiera tentarnos la adopcién
de ese término por la plasticidad de su
valor descriptivo, el uso de ese neologis-
mo asi lanzado impone tales dificultades
sintdxicas y tipograficas que aconsejan
una renuncia decidida. Renuncia que de-
ja a salvo su contenido, la figura de la
realidad que pretende apresar.” Pues en
este instante el nuevo rasgo en la estruc-
tura sociologica de la guerra fria a que se
acaba de aludir consiste cabalmente en
un proceso de rigidez al que estuvieron

sometidas tanto las instituciones como
las ideologias de los dos protagonistas
principales del enfrentamiento.

Un anélisis detenido de ese proceso de
rigidez deberia atender al mismo tiempo
a ambos fendmenos sociales, las institu-
ciones y las ideologias, para determinar
en un momento dado si se daban o no
tendencias paralelas, y su grado de reci-
procidad. Como no parece posible en
estos instantes ese tipo de analisis seria
aconsejable considerar tan sélo la ideolo-
gia, por ser su configuracion mas facil-
mente perceptible. No se trata ahora de
un estudio critico de la ideologia en sf,
en donde podria seguirse la pista de que
su fijacion responde a su propia logica, a
fa ausencia, por ejemplo, de un “estrato
intermedio de experiencias” (Freyer) en
el desarrollo de su argumento. Lo que
nos importa para nuestro tema es la
determinacion de los factores extrinse-
cos mas simples o elementales de que
depende la fijacibn ideologica en las ten-
siones de la guerra fria. Puede sostenerse
asf con evidente simplificacion que la
rigidez ideologica indicada se debe igual-
mente tanto a factores de politica exte-
rior como de politica interna.

Las exigencias de fijacién en las rela-
ciones de politica exterior parecen noto-
rias al ser la ideologia imprescindibie
bandera de ataque y defensa de la poten-
cia que la exhibe. Los elementos simboli-
cos que despliega han de marcarse con
trazos muy gruesos, pues toda concesién
de atenuaciones y matices equivaldria a
hacer imposible la identificacion. El cali-
ficativo de rojo ha cubierto en unos y
otros casos una gama muy diversa de
posiciones politicas. Por otro lado, la
rigidez ideoldgica en la doctrina y sus
simbolos se esfuerza por limitar muy
estrechamente las posibilidades de elec-
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cion. Es imperialista, pretension de la
que puede estar muy lejos, quien no ha
hecho a tiempo la eleccidén adecuada. La
fijacién o inflexibilidad ideoldgica en el
campo de la politica interna tiene que
ver naturalmente con las exigencias de
legitimidad. Lo que no pretende insinuar
que toda ““doctrina politica” —en el sen-
tido de Mosca— sea necesariamente ideo-
logia o mito, ni que toda justificacién
legitimadora tenga que ser también de
modo necesario rigida e inflexible. Pero
en un caso de contraposicion tensa como
en el de la guerra fria, la fijacidén ideol6-
gica es inevitable porque en su doctrina
positiva de legitimacion para fines inter-
nos se incluye en escorzo negativo la
doctrina legitimadora del enemigo. En
ésta se comprenden por lo tanto todas
las exclusiones fundamentales. Es decir,
la doctrina no consiente poros o apertura
alguna que pueda utilizar el opositor. La
presencia permanente como negacion de
la doctrina del contrario es lo que deter-
mina la rigidez en el contenido de los
supuestos de la propia legitimidad.

El hecho de que las ideologias se
muestren como pilares inconmovibles, en
torno de los cuales gira toda politica
externa o interna, tiene como en todo
proceso semejante en la vida social efec-
tos que son paraddjicos en su doble
tendencia. Por un lado, como ocurre en
toda fijacion, se manifiesta la incapaci-
dad de adaptacion a ciertas alteraciones
que se producen de hecho en la sociedad,
o la mds grave alin de buscar cualquiera
“innovacién” oportuna. Por otro lado, la
rigidez ideolégica sirve al mismo tiempo
como cobertura encubridora de las modi-
ficaciones producidas y de la posibilidad
de su comprension. Los ejemplos abun-
daron en estos afios. Pero el caso mds
significativo en conjunto se da en la
famosa polémica sobre la supuesta con-
vergencia entre los contrapuestos siste-
mas politico-sociales. Pues las exigencias

de legitimidad obligan a ambas partes a
rechazar —con mayor vehemencia por
una de ellas— ese descubrimiento de
algunos circulos de -académicos o de
intelectuales. Los analisis de estrictos
datos cientificos o las justificadas consi-
deraciones historico-filosoficas, quebra-
ban desde dentro con la ideologia misma
su irrenunciable funcion legitimadora.
Entre los internacionalistas contempo-
raneos suele tratarse del ‘“‘mesianismo”
de las superpotencias, término inapropia-
do en uma atmosfera de secularizacion
para designar su impulso expansivo. Con
alguna cautela puede hablarse ciertamen-

te de su actitud misionera. En las ideolo-

gias se ofrece el contenido de su respecti-
va mision, que por sobrado conocida no
es necesario describir. Pero la cautela
se impone por otro lado, por el hecho de
que en ocasiones el adoctrinamiento no
es el resultado de la misidon sino el
instrumento buscado de un poder de
negociacion. Y esto se debe a‘la estructu-
ra sociologica misma de la guerra fria.
Porque durante su vigencia los conflictos
de todo tipo de politica concreta se han
dado en funciéon de las ideologias domi-
nantes. En esas circunstancias el logro de
un apoyo militar o politico y fundamen-
talmente econdémico s6lo podia obtener-
se mediante conformidades ideologicas,
mas de una vez en disfraz de conversion.
El sentido de los datos aludidos, tiene
suma importancia para todos los que en
postura prospectiva se preguntan por lo
que habra de ocurrir una vez estabilizada
la distensiébn o quizd en sus mismos
comienzos. Habrdé de examinarse mds
tarde. Pero antes de llegar a ese trance, la
estructura de la guerra fria ya empez6 a
mostrar en su funcionamiento su propio
desgaste, que tenia que ser el precio de
las rigideces antes sefialadas. La distancia
entre la realidad vivida y la pretension
ideolégica se percibié a través de una
dolorosa conciencia de hipocresia. Y es
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esa conciencia de falseamiento volunta-
rio lo que estd en la base de los movi-
mientos de protesta recientes, fueran o
no juveniles, y en el punto de partida de
las mal denominadas “contraculturas”. Y

no seria inoportuno recordar ademas que
mientras tanto se habia producido la
poderosa heterodoxia de la revolucién
china.

Laironia de la “Belle Epoque”

Por una amarga paradoja de la historia
—o0 astucia de la Razdn— durante los
afios de mayor dificultad y sobresalto en
el mantenimiento de la guerra fria tiene
lugar un espléndido enriquecimiento, y
no sélo en los paises denominados indus-
triales. El capitalismo en la forma refor-
mada que se insinGa con el prefijo
“neo”, alcanza un florecimiento que
nunca pudieron sospechar los mds opti-
mistas en la crisis hito —realidad y
leyenda al mismo tiempo— del afio 1929.
Y .l socialismo, contrariando todos los
augurios de fracaso que lo condenaban
de antemano por defectos de caiculabili-
dad, puede exhibir al poco tiempo éxitos
comparables. Economias de mercado y
economias de planeaciéon centralizada
muestran visibles rendimientos que justi-
fican su emulacion declarada. Por el lado
de occidente ha podido hablarse, no se
sabe con qué grado de punzante ironia,
de una Belle Epoque comparable a las
escasas otras que la precedieron. Belle
Epoque ciertamente gozada en su pleni-
tud sélo por unos pocos, pero con refle-
jos positivos para otros, mas o menos
beneficiados. De una época de ese tipo
no se ha dicho nada en el lado oriental,
aunque pudo hacerse atendidos mera-
mente los resultados econémicos y de-
jando quiza de lado el momento psicolod-
gico del goce de la vida. Unos y otros, se
dicran o no exacta cuenta, parecieron
vivir s perplejidades la misma paradoja
de un enorme desarrollo a la sombra de
la catastrofe. No fue desde luego el

paraiso o la sombra de las espadas, pero
algo que le estuvo muy proximo hasta
hace poco.

Nada tiene de extrafio que el término
mdgico que se extiende por todas partes
como el dbrete sésamo del momento
fuera precisamente ¢l de desarrollo, aun-
que en su inicial ambigiiedad anduviera
confuso con el concepto del puro creci-
miento econdémico. Ninguno de ambos
conceptos o ideas era propiamente una
novedad histérica.

La idea del desarrollo en su mds am-
plio contenido se enlazaba en la clara
progenie de la fe en el progreso en que
participan desde la Ilustracion todos los
pueblos euroamericanos. Y que si se
conserva casi intacto en sus venerables
formulas en una de las superpotencias
—el altimo gran pafs creyente en la
[lustracién, como se ha dicho— mantiene
en la otra iguales impulsos a través del
complicado camino del idealismo ale-
mdn, que en su Gltimo gran remanso
hegeliano inspira, a pesar de su contra-
diccion, a la obra de Marx.

La idea del crecimiento se encuentra
asimismo en tratamiento explicito o ses-
gado en todas las figuras de la escuela
cldsica de economfa, con que tiene que
enlazarse —y lo sigue todavia en aspectos
sorpresivos— su consideracién como te-
ma separado por los economistas poste-
riores. Y es para todos evidente que
como idea econémica forma parte indis-
tinta del espiritu de la Ilustracién y de su
concepcidn del progreso. Pero lo singular
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del periodo de postguerra es, por una
parte, el retorno a la idea del progreso
cuando ya se habia agotado casi por
todas partes la fe que la sustentaba, sea
por desilusiones de caracter filosofico o
moral o porque, como s¢ ha sostenido en
forma convincente, el contenido de las
aspiraciones o promesas de aquella fe se
encontraba ya plenamente realizado en
las mds concretas circunstancias histori-
" cas contempordneas. Se otcaba asi el
futuro con la 6ptica del progreso cuando
habia dejado de existir como comtiln
creencia indiscutida.

Pero por otra parte, que es lo que
ahora mds importa, esa misma ambigiie-
dad de la idea del desarrollo es lo que
permitié que se convirtiera con la misma
fuerza en ideologia dentro de los dos
sistemas dominantes. S6lo la mirada re-
trospectiva de hoy permite destacar lo que
entonces pasaba inadvertido. Lo que
constituye una tarea que sélo los histo-
riadores de estos afios podran desentra-
flar en todos sus complicados aspectos.
El hecho, por ejemplo, de que la idea del
desarrollo como ideologia emparentada
de los dos sistemas dominantes aparecie-
ra en sus comienzos Como una concep-
cidbn escueta del crecimiento. Son los
afios —como sefiald Myrdal en alguna
parte-- en que se inundd al pablico lego
con la emulacidn comparativa de los
indices alcanzados en la produccion del
cobre o la electricidad, del acero o del
cemento, de los automoviles o de los
aparatos de radio y television, etc. Son
por eso los afios en que el indicador
supremo es el del producto bruto per
cipita. Indicador que bastaba y sobraba
para toda comparacidn, pues parecia que
s¢ pretendiera con la presencia de sus
solas cifras tener una interpretacion de
fendmenos sociales muy diversos. Unica-
mente en los tltimos afios se comienza a
poner en duda la validez de ese valor casi

absoluto, tal como se ofrece con la criti-

ca de la obsesion productivista en general
y con el esfuerzo continuado por encon-
trar la diversa gama de indicadores nece-
sarios para el anilisis y comprensioén de
la efectiva vida social en toda su comple-
jidad.

Pero sea de ello lo que fuere —el
sentido de la nueva conciencia critica o
el valor instrumental de sus medios—
queda en pie que el uso predominante
del referido indicador muestra el signifi-
cado decisivo de la aspiracion al creci-
miento como ¢l mayor componente de la
idea del desarrollo, esgrimida con igual
formato ideologico por los mantenedores
de los dos sistemas declarados como
contrapuestos.

Mis alld de la riqueza obtenida a la
sombra de la amenaza nuclear otro he-
cho decisivo se manifiesta con caricter
ahora si general. Declaradas metas politi-
cas por un lado, con la eficacia del plan
Marshall y las promesas de ayuda técnica
del punto cuarto, y por otro con los
resultados tangibles de los diversos pla-
nes confirmando las previsiones de una
nueva interpretacion historica, desperta-
ron por todas partes la conciencia del
desarrollo como una realidad alcanzable
mds tarde o mds temprano. Esa concien-
cia acaba con la resignacién ante las
experiencias seculares de la miseria, de la
enfermedad y de la muerte temprana y
en todo el mundo la aspiracion por el
desarrollo se ofrece como una situaciéon
de hecho al parecer irreversible y como
una esperanza ante un futuro apenas
antes sofiado.

Esa situacion de hecho es la que se ha
calificado como una “revoluciéon de las
expectativas”, mds profunda en su reali-
zacidn que las revoluciones transitorias a
que dio lugar y que los esfuerzos evalua-
tivos v de reforma que asimismo produ-
jo. Pero con la “revolucion de las expec-
tativas” como resultado venturoso se ini-
cia un periodo atn no acabado de impa-
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ciencia historica. Una impaciencia que,
guste o disguste, quisiera conseguir rapi-
damente lo que en otros lados fue el
resultado de centurias de una trabajosa
trabazon de condiciones histéricas mds
que el efecto de una stbita mutacion de
expectativas. Cuando al influjo de las
intensas experiencias intelectuales de los

ultimos afios aparece un libro con el
titulo impresionante de “L’Utopie ou la
mort”, su autor inmisericorde en sus
advertencias a los ricos no puede ser sino
bastante prudente en sus consejos a los

mas pobres en esa su angustiada situa-
cién de impaciencia.

América Latina como ejemplo

De la situacibn antes descrita en sus
lineamientos y significacion generales
quizd no exista mejor ejemplo que el de
América Latina. No tuvo ésta por qué
pasar en esos aflos por descolonizacién
alguna, ni sufrir el impacto disolvente de
la denominada europeizacion. A diferen-
cia de otras partes del mundo ni existian
en su territorio formas politicas de rigi-
do y anacrénico tradicionalismo ni siste-
mas de concepciones del mundo tan
distintas y autonomas frente a las occiden-
tales como ¢l de otras culturas milena-
rias. la subsistencia de determinadas di-
ferencias raciales no implicaba en parte
alguna contraposiciones todavia agudas
de caracter tribal. Todo esto porque
América Latina formaba parte desde cen-
turias del conjunto tan caracteristico y
delimitado como el de occidente. Su
descripcidon ha podido y puede hacerse
desde una perspectiva econdmica o, si se
quiere, en algunas partes desde el enfo-
que de un proceso de “‘aculturaciéon”
mas o menos rapido. Lo mds justo y
acertado, sin embargo, es la vision histd-
rica plena que atiende por igual a todos
los dmbitos de vida y de cultura. Dentro
de ella, aunque se quiera poner entre
paréntesis por cualquier motivo el perio-
do virreinal, no puede olvidarse que ¢n la
constelacién originaria de la Independen-
cia se ponen en marcha una serie de
naciones germinales cuyas minorias diri-

gentes —no obstante las contradicciones
de la realidad social- se orientan por las
ideas politicas y econdémicas patrimonio
comiin en ese instante de todos los pai-
ses de tradiciébn europea. O dicho toda-
via en forma mds precisa, la constelacion
originaria de la Independencia imprime
por todas partes el cufio idéntico de una
definida inspiracion liberal. Sefialar aho-
ra los avatares en la historia de un siglo
de esa inspiracion y sus distintos avances
y retrocesos en los varios paises es cosa
tan innecesaria como inoportuna en es-
tos instantes. Se imponia, sin embargo,
su alusivo recuerdo antes de volver rapi-
damente a los afios que interesan a nues-
tro tema.

En los momentos en que se “fleta con
cierta solemnidad de botadura el tema
del desarrollo y su gran promesa”, diver-
sos gobiernos latinoamericanos ya ha-
bian puesto en marcha politicas econd-
micas en esa direccién, al menos desde la
gran conmocién de la primera guerra
mundial. Hecho natural y por s{ mismo
comprensible que solo conviene anotar
para no incurrir en olvidos injustos como
los que pesan sobre los politicos que en ja
segunda mitad del siglo XIX pusieron las
bases de la infraestructura —carreteras,
ferrocarriles, puentes, etc.— que todavia
persiste, mejorada, en la mayorfa de los
pafses de la regidon. Pero no se trata
ahora de deshacer los entuertos de reite-
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radas injusticias. Se insiste para subrayar
que la idea del desarrollo ~de sus distintos
mecanismos— no venia del cielo y que
era una aspiracién interna como meta
politica en muchos paises y sus gobier-
nos cuando se produce sobre América
Latina —afin en sus partes mas dormi-
das— el impacto del estimulo externo del
ideal desarrollista, que se lanza desde los
mismos ‘‘centros” y por las organizacio-
nes internacionales que ellos procuran
poner en pie.

Las declaraciones, sean oficiales o de
influyentes intelectuales, pronunciadas
en los paises mas ricos, “traducfan la
honesta y clara percepciéon de condicio-
nes reales cientificamente comparables”,
aunque tampoco dejaran de estar ‘“‘soste-
nidas por otro tipo de impulsos: unos
derivados de una conciencia turbia ahora
arrepentida, movidos ofros por tenden-
cias humanitaristas, provenientes tam-
bién a veces de una egoista aunque em-
bozada percepcién del mds craso inte-
rés”. Sea ello como fuere, el hecho es
que en los afios finales de la década de
los cuarenta confluye en América Latina
todo lo que en ella desde dentro ya se
buscaba con la gran incitacién que le
llegaba del exterior. Y su gran fortuna en
esos momentos fue que una organizacion
internacional, manejada, sin embargo,
por latinoamericanos, pusiera en claro y
con coherencia doctrinal lo que quizi se
percibfa aqui y alld, pero de manera
fragmentaria y seguramente confusa. No
es cosa de repetir en esta ocasion el
relato completo de lo ocurrido, que por
lo demas todos los interesados conocen.
En definitiva, lo que estaba presente sin
duda en diversos tanteos, se formula por
la Comision Econémica para Ameérica
Latina como el programa que habia de
valer por muchos afios con cardcter co-
miln, el proyecto bien definido de la
denominada “‘industrializacion sustituti-
va”’; pero ademds, como su apoyatura

técnica, un conjunto de hipdtesis algunas
de las cuales todavia mantienen su vali-
dez en el transcurso del tiempo, aunque
otras parezcan hoy mas discutibles o
modificables al tenor de nuevas experien-
cias.

De hecho, las orientaciones cepalinas
parecen imperar durante dos décadas en
toda la regidon, sea por su aceptacidon
explicita o en virtud de una critica inter-
na dentro de su propio dmbito que las
mantenfa como punto de referencia. En
el transcurrir del tiempo las criticas han
sido de otro tipo y, tengan o no su parte
de razdn, algunas de ellas exigen por
nuestra parte un breve alto en la marcha
de estas pdginas, que no va a significar en
este punto y momento una defensa doc-
trinal, sino un mero intento de compren-
sion histérica. Pues nada mds natural y
evidente por si que las.politicas de des-
arrollo entonces recomendadas y em-
prendidas se hicieran dentro del “siste-
ma” econémico dominante, “hegemoni-
co” por afiadidura respecto de la region.
“Lo que pudiera denominarse primera
generacion tenia que emprender su poli-
tica de desarrollo formulando metas y
construyendo técnicas destinadas a cum-
plirse como de suyo dentro del sistema
heredado, no sin encontrar fuertes resis-
tencias y oposiciones”. Son también
comprensibles sus inclinaciones favora-
bles, las mas de las veces inexpresas, a la
formulacion de un tipo de welfare state,
dentro de sus diversas modalidades posi-
bles frente a las realidades que tenia que
enfrentar. Huelga referirse a imputacio-
nes de naturaleza apocaliptica; otras mas
discretas tropiezan, sin embargo, con
igual limitactén. Hace ya muchos afios
que la teoria interpretativa de los “esti-
los econdmicos’” se puso en circulacion
en penetrantes estudios de la realidad
europea, que no exigen por €so su acep-
tacion incondicionada. Pero quizid en €l
olvido o desconocimiento de su existen-
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cia, nuevas generaciones —en el rapido
paso de las modas intelectuales— se aco-
gen al concepto de los “estilos de des-
arrollo” desde un punto de vista tan
evidentemente critico como de voluntad
constructiva. Lo que la escuela de los
estilos econdmicos puso de manifiesto
—trasunto indudablemente de la escuela
histérica en general-— es que los “siste-
mas econdmicos” con sus tipicos estilos
no son construcciones abstractas puestas
un buen dia en movimiento sino configu-
raciones concretas del proceso histdrico,
que se encuentran ahi visibles y operantes
con imperiosa presencia. Sea dicho de
paso que los denominados estilos de
desarrolic no son de naturaleza distinta.
Fragmentos de la realidad historica que
los encarnan, ofrecen opciones limitadas
en determinados momentos, diffcilmente
superables con la construccidn analitica
de lo que parece posible. Y aunque nada
estd en contra del interés de semejantes
paradigmas intelectuales, no representan
puntos fijos e inobjetables desde donde
lanzar imputaciones de error a hombres
que se enconiraban dentro de un deter-
minado estilo de desarrollo, y no de
otro, en concretos sistemas historicos.

Precisamente ahora, como consecuen-
cia de cambios historicos cuyos perfiles y
dimensiones no pueden fijarse todavia,
América Latina vuelve a encontrarse en
una situacion critica y abierta por tanto
a nuevas expectativas.

En el curso del proceso de desarrollo
comenzado en la postguerra en toda la
regidn pareciera que la Alianza para el
Progreso habia de representar un paso
decisivo. Y lo fue en alguna medida.
Significaba el impulso externo de mayor
volumen politico entre todas las influen-
cias que alimentaron la “revolucién de
expectativas’ en la regiéon, Pero por un
lado, no pasaba de ser una formalizacién
solemne de las orientaciones econdmicas
que circulaban en ella desde hacia algu-

nos afios y a las que se ha hecho men-
ciéon. Y por otro, es lo mds probable que
liegaron en un momento tardio y con la
tara negativa de sus origenes como reac-
cién defensiva frente a los acontecimien-
tos cubanos de 1962. Con todo, sus
éxitos hubieran sido superiores de haber-
se actuado con mayor rapidez, con meca-
nismos burocrdticos mds expeditos que
los creados en el momento. No fue ésta,
sin embargo, la nota decisiva de su natu-
raleza tardfa. Las circunstancias de la
politica internacional en esos instantes
fueron adormeciendo el interés de los
Estados Unidos por sus vecinos del sur,
los cuales dejaron al cabo de ser tfratados
como conjunto en relaciones multilatera-
les, sustituidas poco a poco por las bila-
terales tradicionales. Todo esto no quiere
decir que no quepa hacer un balance de
sus resultados positivos.

Debe tenerse en cuenta, sin embargo,
que durante las dos décadas de los cin-
cuenta y sesenta, aparte de los resultados
obtenidos en el concreto desarrollo lati-
noamericano, se vive en toda la regién un
notorio progreso en la formacién de sus
economistas, y s6lo un poco a la zaga la
de otros especialistas de la ciencia social,
la de los socidlogos muy en particular.
Son afios de una vigorosa ebullicién inte-
lectual que habia de tener perceptibles
consecuencias en las actitudes criticas.

Nadie niega que durante todo este
tiempo América Latina mantiene un sos-
tenido ritmo de crecimiento, diverso se-
glhn los paises y con altibajos que sin
embargo no alteran las tendencias expan-
sivas del conjunto. Atenidos al indicador
dominante del producto bruto el avance
es muy positivo. Como también lo es el
ocurrido en algunos sectores, los indus-
triales en particular; y pueden exhibirse
asimismo progresos de cardcter social
—en educacion y salud sobre todo— bas-
tante satisfactorios cualquiera que sea su
medida.
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Sin embargo, no todo es beneplicito.
El uso generalizado de algunas expresio-
nes como la del *“‘semidesarroilo depen-
diente” empleadas por unos y otros dela-
ta la existencia de una duda critica que
no vamos a considerar aqui. Son muchos
los que estan de acuerdo en que el “siste-
ma” ha funcionado a costa de producir
una marcada “heterogeneidad estructu-
ral”; lo. mismo en lo econémico como en
sus aspectos sociales. Y otros dentro de
lineas menos extremas o heterodoxas
han insistido en que la validez de algunas
de las hipoétesis ya clasicas de la CEPAL
no permite la continuidad del proceso
sin variaciones. La industrializacion susti-
tutiva al llegar a cierto nivel parece estan-
carse y el mayor obsticulo reside en

factores exteriores. Punto por el que se
inserta, por la marginalizacion relativa en
el mercado de bienes y en el campo
financiero de las inversiones, la conside-
racion de la validez de nuevo confirmada
de la hipoOtesis acerca del “estrangula-
miento externo” y la realidad del endeu-
damiento creciente. Cosas de todos co-
nocidas que s6lo interesaba recordar aho-
ra en que coincidiendo con la crisis
mundial —esa extrafia “estanflacion” - se
abren ante América Latina los horizontes
todavia problemdticos del supuesto
agrictamiento estructural de la guerra
fria y que se ofrecen distintos segiin sea
el resultado de la iniciada distensién.
Pero éste y no otro es el tema preciso de
estas paginas exploratorias.

IV
De la guerra fria a la distension

Elementos conceptuales

La distensiébn en el sentido especifico
objeto de la consideracion de estas pagi-
nas no es ningliin enigma incomprensible
en la opinién pablica actual. Todos sa-
ben en principic de qué se trata: que
pueda darse un aflojamiento en las rela-
ciones de poder entre las grandes poten-
cias, que aminore las fuertes tensiones
que entre ellas existen y que todos los
demas sufren como reflejo en alguna
medida. Puede ser el momento de un
respiro o el comienzo de una prolongada
seguridad comun. Sin embargo, sobre
esta significacion general pesa como sim-
bolico infortunio la equivocidad origina-
ria del vocablo francés que se utiliza con
general aceptacion. Pues la dérente, deri-
vada de détendre, significo también en su
originaria semantica el acto de destendre

la ballesta, un instrumento de combate.
Esa primitiva ambigitedad, suficiente pa-
ra comprender las actitudes contradicto-
rias que despierta la posibilidad concreta
de la distensidon, sigue gravitando en
otras formas hasta hoy. Pero no conviene
apresurarse. Lo aconsejable por el con-
trario es seguir paso a paso el examen de
los distintos aspectos que presenta el
tema de la distension seglin se la conside-
re como situacion de hecho, como proce-
so en marcha, como meta o propdsito
ultimo o como un problema intelectual,
es decir, por su interés de conocimiento.

Como situacién de hecho se entiende
su mera presencia. La emergencia como
fendmeno nuevo en la realidad actual,

que no escapa a la experiencia de nadie,
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cualesquiera que sean sus prejuicios, fa-
vorables o adversos. Pero como en todo
dato de inmediata contemporaneidad
son muy grandes los peligros de su trata-
miento. El que mds amenaza, como siem-
pre, es el de quedar a la zaga de los
acontecimientos, que nos superan sin
respiro en su carrera acelerada. Al acadé-
mico le atemoriza tener que competir
con el periodista, mds avezado en esos
menesteres. Pero tampoco puede atener-
se a los consejos del historiador respecto
de la falta de distancia y perspectiva,
porque no se trata tanto de un hecho del
proximo pasado como de uno del futuro
inmediato. Por tanto, el otro peligro que
acompafia al anterior, si no deriva de él
en cierta medida, es el de la carga emo-
cional que se suscita como reaccidn ante
el fenomeno. Puede dominar la simpatfa
o la inquietud; el buen deseo que se
adelante a los hechos o la aversidon ante

los mismos como posible amenaza de

intereses y convicciones. Quien siga las
vicisitudes de la prensa diaria puede ano-
tar rapidamente ejemplos numerosos de
uno y otro tipo. Sin embargo, al que sélo
mueven en principio intereses de conoci-
miento tiene que aceptar el Ginico cami-
no posible, el de una reflexion intelec-
tual consciente en todo instante de aque-
lios peligros. Porque vale la pena, ‘en
efecto, el intento y el esfuerzo de for-
marse algunas ideas claras acerca de un
fendmeno que nos afecta existencialmen-
te a todos por igual, aunque se fracase en
definitiva en el ensayo.

Por eso es preciso en primer término
subrayar con toda energia que la disten-
sibn como presencia emergente en las
actuales circunstancias no es por ahora
mdas que ¢so. Un proceso en marcha,
pero en modo alguno una situaciéon de
hecho con limites definidos. Un movi-
miento, por tanto, que lo mismo puede
lograrse como malograrse y que exige

adaptar la 6ptica de su estudio a esa su

naturaleza de transito hacia algo cuyos
perfiles se nos escapan todavia y que
pueden coincidir o no con nuestros anhe-
los 0 nuestras repugnancias. Mientras el
proceso dure no puede menos de ser
ambigiio segiin sea la perspectiva desde la
que se le contemple. Pero el hecho estd
ahi, no otro que el de su aparente inicia-
cién.

Pero, ;qué es lo que significa la disten-
sidbn como meta, como el propdsito de-
terminante de su movimiento? ;Cudl es
el sentido de la détente que como su
l6gico principio nos obliga a tomarla con
la mayor seriedad? ;Podemos ser en
cuanto terceros meros expectadores indi-
ferentes o somos mds bien participes
interesados en un mismo litigio? La
respuesta a estas preguntas no ofrece la
menor duda. Nos interesa en calidad de
participes la distensién entre dos grandes
potencias de las que no somos miembros
porque de sus resultados depende un
destino comun. Lo que estd en juego
historicamente es algo mds que la supera-
cibn de un empate que sustituye en un
momento el intercambio de amenazas
por una oferta reciproca de gestos amis~
tosos, gratos en tal caso de contemplar
para un espectador generosamente desin-
teresado. De lo que se trata, es del paso
de un tipo de paz insatisfactoria por su
naturaleza a otra mis universalmente
convincente y duradera. Y ese trafsito
consiste en la sustitucion de la estructura
pacifica basada en las estrategias de la
guerra fria por una auténtica coexisten-
cia cooperativa en la que nadie entre con
reservas mentales. En una palabra, lo que
estd en juego es la posible afirmacién de
los supuestos de esa nueva organizacion
de la paz de que se hablé al comienzo de
estas péaginas. De una organizacién que
sea realmente universal y en que ningin
pais se sienta prisionero de forzadas de-
pendencias unilaterales o pueda utilizar-
las voluntariamente al servicio de sus
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singulares intereses. De una paz que tras-
cienda el miedo reciproco y general de
una catastrofe nuclear por una coopera-
cién en tareas comunes, que en mds de
algiin caso tienen también que enfrentar
amenazas lejanas, pero no menos peligro-
sas para toda la humanidad.

Se rozarfan los limites de la utopia si
s¢ pensara en prescindir de inmediato de
la consideracion realista de las relacio-
nes de poder —inevitables por largo tiem-
po— 0 si se creyera que las “autoridades
mundiales” que se requieren en diversos
campos de actividad pueden montarse
rapidamente y completas en breve plazo,
Lo que todos los interesados y conoce-
dores piden es tan sé6lo el logro de “un
modelo minimo” de paz adecuada a los
problemas de nuestro tiempo. Pero inclu-
so semejante modelo incompleto exigird
todavia para su madurez prolongados y
pacientes esfuerzos. Nada muestra mejor
lo que supone la détente en calidad de
meta, como el hecho de que la gradual
sustitucion de la estructura de la guerra
fria por otra mdis estable no solo es el
supuesto de una nueva organizacion de la
paz en sus dimensiones generales, sino de
las condiciones de posibilidad de lo pro-
puesto de¢ modo casi undnime en los
diversos proyectos sobre un “nuevo or-
den econdémico internacional”, orden
que no es concebible con caricter aislado
¢ independiente y que presta por €so a
las propuestas en curso un indiscutible
color utopico. {Un nuevo sistema mone-
tario, por ejemplo, en cuyo ejercicio no
participen como hasta ahora las poten-
cias socialistas? Y asi en sucesivas dudas
la realizacién de todos y cada uno de los
convenios y acuerdos que el andlisis inte-
lectual muestra como imprescindibles.
Como organizar sin la cooperacion gene-
ralizada una autoridad mundial de ali-
mentos o del control de, la orientacién
cientifica y tecnoldgica en servicio .de
todos; como lograr la estabilizacion en el

intercambio de los distintos productos
en beneficio reciproco de ricos y pobres,
o la justa distribucién de la cargaen la
asistencia financiera o la explotacion en
comin de los fondos marinos, etc. Estos
y otros problemas tienen como supuesto
en todo intento de solucion, la existencia
previa de una organizacién mundial de la
paz en que aparezcan atenuadas, recipro-
camente moderadas al menos, las desnu-
das relaciones de poderio que mantienen
adin su obediencia a la ley de la selva en el
escenario internacional,

Luego de los rapidos toques casi alusi-
vos a los distintos aspectos que la déten-
te nos ofrece, s4lo nos queda verla como
problema intelectual, como un objeto de
conocimiento. Como tal tiene la indefini-
cion de un proceso de origenes conoci-
dos pero ilimitadamente abierto en su
acabamiento o término; por otra parte,
es un fendémeno cuya realidad percepti-
ble es inmediata, que nos estd por tanto
en proximo contacto. En esa doble faz
reclama en forma distinta nuestro interés
de conocimiento y determina reflexiones
metodologicas que no es ocasion de lle-
var a cabo. En su naturaleza de proceso
abierto a un porvenir desconocido de
antemano pertenece a lo que desde hace
algunos afios se denomina investigacidn
futurologica o con mds modestia, de
acuerdo con tendencias recientes, a los es-
tudios de prospectiva. La razon de seme-
jantes cambios terminolégicos es mds
profunda que el de una caprichosa prefe-
rencia semdntica; y seria de interés en
otros instantes poderse detener en su
andlisis. Baste saber que para muchos la
futurologia parece sospechosa bien por-
que su objeto en cuanto purc futuro no
existe como tal, lo que otorga a su titulo
una fisonomifa demasiado pretenciosa, o
porque segliin otros lo que aparece como
ciencia novisima no es otra cosa que un
retorno a la que siempre fue la filosofia
de la historia.
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La idea de la prospectiva se presenta
asi como mds moderada y circunscrita
aunque sea idéntica la naturaleza de su
objeto. Sea de ello lo que fuere, la
détente como problema intelectual se
incluye sin la menor duda en la preocu-
pacion por el futuro, como tal incierto.
Pero por otra, se enraiza de tal manera
en el presente que sus posibles tenden-
cias se ofrecen ya como previsibles con
s6lo prolongar a cierta distancia lo que se
muestra como dado. Y aqui se ofrece
una diferencia en el horizonte de la
temporalidad, que determina una posi-
cidbn metodologica particular. Mayores
precisiones obligarian a una digresidon
metodol6gica ahora inoportuna. Piénsese
tan s6lo que el largo plazo es una carac-
teristica de toda investigacion futurold-
gica, como muestran todos los estudios
contempordneos realizados con las mds
distintas técnicas; sin embargo, esa ex-
tensa dimension temporal empieza a re-
cortarse bastante en las investigaciones
de prospectiva que utilizan el instrumen-
to de la construccién de escenarios, tan-
to méis cuanto mayor sea su buscada o
pretendida saturacion historica. Cuando
como en el caso de la détente su proceso
abierto tiene que pasar de una ilimita-
ciébn en principio, a lo que es de hecho
un plazo limitado si no quiere destruirse
en sus propésitos —de no lograrse en un
plazo razonable pierde su propio senti-
do— su andlisis prospectivo tiene tam-
bién que realizarse teniendo en cuenta
un plazo, imprevisible desde luego, pero
relativamente corto. Como en el caso de
los escenarios histéricamente saturados,
se trata de un futuro de alguna proximi-
dad, aunque no sea inmediata. En esto
reside la atraccidén y la dificultad al
mismo tiempo de este tipo de estudios.

Otra caracteristica ademas de los estu-
dios futuroldgicos —por lo comin efecti-
vamente cumplida- es su naturaleza glo-
bal. El universo de su discurso es el

universo real del mundo entero. De
acuerdo con esa exigencia el estudio
prospectivo de la détente tendria que ser
asimismo igualmente global y considerar
por eso sus efectos sobre el mayor nime-
ro de paises de esta tierra. El que en este
escrito se propone es en cambio fragmen-
tario porque pone el foco de su interés
sobre la realidad latinoamericana. Razo-
nes pragmaticas lo imponen, invitando
en su dia la aportacién de los elementos
complementarios. Sin embargo, a pesar
de ese recorte es una tarea que excede la
capacidad de una sola persona —no sélo
hay que atender a una bibliografia copio-
sa sino seguir dia a dia la creciente
polémica periodistica sobre los aconteci-
mientos— y que sOlo puede lievarse a
cabo por un equipo bien pertrechado en
su varia formacion. Contentémosnos por
ahora con el trazado provisional de unas
pocas lineas fundamentales.

En calidad de colofon de las notas
anteriores parece obligado ahora referirse
a una cuestiébn que seria en otras circuns-
tancias un amplio capitulo previo a todo
lo que ha de seguir. Pero esa cuestion no
es por si importante en este momento ni
puede ser contestada ahora en forma
satisfactoria. Se trataria en efecto de
precisar ¢démo se ha ido gestando la
distension y si presenta en esos origenes
algunas fases o etapas de interés, Pero
como en el caso de la guerra fria también
en éste esa historia se encuentra atin por
escribir a cargo de especialistas compe-
tentes. Entre ellos no parece existir toda-
via el suficiente acuerdo y las papeletas
que unos y otros sacan de sus archivos,
sefialan fechas diferentes. O sea, el co-
mienzo de la distensiéon se data a partir
de distintos momentos. El Unico consen-
so al parecer es que esa gestacién es
anterior al convenio de principios firma-
do por Nixon y Brezhnev con la requeri-
da solemnidad. Por otra parte, las etapas
que la erudiciéon tendria que rastrear
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coinciden con los altibajos de la marcha
del convenio sobre la limitacion de arma-
mentos estratégicos (SALT I concluido y
SALT II aun pendiente) que por su
complicado cardcter técnico escapan a
los mds voluntariosos esfuerzos del lego
en la materia.

En lo que sigue hemos de limitarnos a
disefiar tres tipos diferentes de cuestio-
nes de muy distinto interés. El primer
grupo se refiere a las estrictas relaciones
de poder durante y después de la disten-
sibn y que importan de modo especial,
aparte de los politicos, a los internacio-

Relaciones de poder en

Cuando se siguen algunos de los anilisis
existentes respecto de las efectivas rela-
ciones de poder, durante el proceso de
distensidon o en el supuesto logro de ella,
hay que estar alerta ante un doble equi-
voco que se desliza con frecuencia. Por
un lado, la creencia de que la distension
pueda poner término de inmediato a los
enfrentamientos de poderio —politico-
militar— hasta hoy existentes. Por otro
lado, la tendencia a considerar equivalen-
tes la potencia econdémica con el poder
politico en estricto sentido, es decir, en
el de constituir un centro auténomo de
decisiones en el campo internacional. El
contenido légicamente implicito en el
movimiento de distension se ofrece co-
mo un propoésito que va mds alld de un
avance en el desarme nuclear y en la
ampliacién de los intercambios econdémi-
cos o de otro tipo entre las grandes
superpotencias; pero esa meta, que es la
que a todos los demds interesa y que
cuenta por eso con su aplauso, estd
todavia lejos de haberse perfilado como
real. Habria que afiadir pues al doble
equivoco sefialado, el que resultaria de

nalistas profesionaies. Los dos siguientes
tienen un interés sociologico mds gene-
ral y se refieren a las consecuencias de la
détente en diversos campos y a los distin-
tos escenarios que sus posibles formas
pueden configurar. Vale decir de antema-
no en unos y otros casos que quien esto
escribe tiene que atenerse y hacer uso de
los supuestos plausibles y de los argu-
mentos razonables —falsificables por lo
tanto en la prueba— que se encuentran
con mayor o menor precisién y claridad
en la bibliografia —libros y revistas—
contempordnea, manejable por cualquier
interesado.

la época de la détente

un desplazamiento prematuro de lo de-
seable a lo efectivamente existente.
Desde hace afios el hecho de que
algunos paises menores optasen o mejor
dicho se declarasen partidiarios de una
politica de repudio de cualquier afilia-
cibn —politica de no alineaciébn simple-
mente tolerada por inofensiva, incluso
cuando se¢ manejaba en modesto juego
maquiavélico en beneficio de determina-
dos intereses nacionales— dio pabulo a la
creencia de que la denominada relacion
bipolar habia desaparecido o estaba en
trance de hacerlo. El fortalecimiento en
la potencia de otros paises —particular-
mente econdmica— parecia también con-
firmar con la aparicidon de estos otros
centros la teoria de la sustitucion de la
relaciéon bipolar por otra mds complica-
da. En la actualidad los anuncios de la
détente —ante la presencia sobre todo de
la nueva China— se traducen asimismo
por algunos como la suposicién renovada
de una disolucioén del eje historico previo
de la bipolaridad. La analogia de conoci-
dos momentos del pasado induce también
a pensar en la posibilidad de que pueda
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darse una nueva era de equilibrio de
poder semejante al impuesto en el con-
cierto europeo como resultado de la
Santa Alianza, el cual habria de durar
casi intacto hasta la primera guerra mun-
dial. Pero ambas cosas son problemaiti-
cas. Es dudoso en efecto, que la relacion
bipolar como fundamento de una estruc-
tura de equilibrio —el de la guerra fria—
haya desaparecido de hecho o tienda a
hacerlo de inmediato. Ni la existencia de
otras naciones con limitado potencial nu-
clear, ni la misma emergencia del poderio
chino, modifican el hecho basico de que
todavia la capacidad extrema de disua-
sibn continfla en manos de las mismas
dos superpotencias. La existencia incluso
del destacado tridangulo —Estados Uni-
dos, Union Soviética, China-- reafirma la
bipolaridad originaria, pues todas las re-
laciones posibles dentro de él tienen
como condicién fundamental la referen-
cia permanente a una u otra de las dos
superpotencias. La supuesta desaparicion
de la relacién bipolar es en consecuencia

dudosa —aunque no imposible— por un
largo tiempo.

Tampoco parece concebible en la crea-
cién de nuevas relaciones de poder la
formacion de un concierto como el eu-
ropeo, compuesto por mds de media
docena de podtencias claramente disefa-
das a lo largo de la historia de ese
continente. ;Cudles son las potencias
que en namero y perfil conocidos po-
drian constituir enlos préximos afios un
equilibrio semejante al de la paz de
Metternich? Aqui aparece la confusion
entre el poder politico-militar y la poten-
cia econdémica, muy clara, a titulo de
ejemplo, en la reiterada referencia a la
Comunidad Furopea. Esta Comunidad es
un innegable centro de poderosa irradia-
cion del poder econdémico que encierra,
pero no es todavia una comunidad poli-
tica —no se sabe cuando llegari a serlo—
ni menos una comunidad con Organos
propios de decision en la politica inter-
nacional.

Consecuencias de la distension

Con la afirmacion sostenible en cierta
medida de la pretendida desaparicién de
la dominante relacién bipolar en el pode-
rio decisivo, circulan otros supuestos de
posibilidad objetiva con grados distintos
de certidumbre.

Uno es la supuesta “desglobalizacion”
en las actitudes y posiciones politicas de
las dos grandes potencias hasta hoy anta-
gbénicas. Entendiéndose con semejante
término, no muy afortunado, la pérdida
del interés de cada una de ellas por
encontrarse presentes en todos aquellos
puntos de la tierra —conflictivos o no—
que puedan afectar a sus pretensiones
hegemonicas de uno u otro cardcter. La
plausibilidad de la argumentacidon corre

por dos canales diferentes. Uno se refiere
al papel policiaco o vigilante sobre el
resto del mundo que una u otra potencia
pudierd arrogarse; de hecho sblo una
parecio ejercerlo o asi se le imputa, pero
también al parecer quedd como papel
vacante por propio abandono, sin que
existan candidatos por el momento
—-quizd por siempre— a llenar el vacio de
esa funcidon. En realidad la intervencién
dictada por el interés global siempre
estuvo limitada en su literal sentido por
razones de prudencia politica, es decir,
por la concesién reciproca de zonas ma-
yores o menores de no interferencia. La
validez del argumento examinado des-
cansa en las razones favorables a fa conti-
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nuidad de esas actitudes de moderacion
una vez que la politica de distension se
prosiga —a pesar de sus vaivenes— media-
namente en serio.

El tema de la supuesta “desglobaliza-
cion” se roza también por otro camino
mas indirecto, uno que nos conduce de
nuevo al punto antes referido de la re-
nuncia por las grandes potencias a su
actitud misionera —mesidnica algunos di-
cen— frente a los demds paises. La hipo-
tesis de que ahora se trata tenderia a
formularse de esta manera: el abandono
de una disposicién de naturaleza global
por parte de las superpotencias llevaria
consigo la despreocupacién paralela por
imponer a los demds su propia concep-
cion del mundo vy de la vida. La cuestidon
no es sencilla y, codmo negarlo, todavia es
espinosa en algin punto. La mis o me-
nos rapida sucesidon de las potencias he-
gemonicas siempre ha producido por su
peso politico la irradiacion de su cultura
—usos, ideas, creaciones literarias—~ y en
este sentido el ocaso de una u otra de
ellas puede medirse por el apagamiento
lento o rapido de su influencia espiritual.

Lo que no significa que los pequefios
paises hayan estado condenados a una
permanente oscuridad respecto de sus
propios valores; los paises escandinavos,
por ejemplo, no han tenido que elevarse
al pinaculo del poderio politico para
lograr la difusién universal de Ibsen,
Strindberg o Kierkegaard. Como tampo-
co es cierto que la innegable influencia
cultural que acompaiia a los triunfos del
poderio haya sido siempre cosa buscada
y concretamente propuesta. Por otra par-
te, no puede olvidarse que la propaga-
¢ién de una doctrina —querida como tal
O por su mera presencia— estd sujeta a las
tendencias de fatiga y cansancio que
conocen y han formulado los estudiosos
de las técnicas modernas de propaganda.
En la actualidad los efectos de un soste-
nido adoctrinamiento misionero por par-

te de una gran potencia estdn sujetos a
esa misma ley, v no sblo en los demas
como objetos pasivos de la accidn, sino
en su mismo centro activo. En conse-
cuencia, el abandono de una posiciéon
misionera militante por parte de una u
otra superpotencia nada tiene que ver
con la renuncia en su politica a una
perspectiva global. El andlisis detenido
de algunos fenémenos actuales —dentro
y fuera de las grandes potencias— quizis
permitiria confirmar en su concrecién, el
principio de la fatiga ante visiones del
mundo melladas por el hecho de su
reiteracion.

El aspecto delicado del tema en la
actualidad depende sin embargo de otras
razones, que sdlo se ofrecen cuando la
defensa de una determinada concepci6n
del mundo implica la negacion radical de
la otra, considerada como la enemiga
absoluta fuera de todo pacto y respeto.
El caso ha sido ya advertido antes al
aludir al sentido necesariamente aniquila-
dor de los conflictos de cariacter total,
latentes en el mds decisivo antagonismo
contemporaneo. Pero también la expe-
riencia historica y la conciencia de sus
desastrosos resultados morales —la
conciencia del sin sentido del enfrenta-
miento absoluto— pueden quebrantar,
como en el fin de las grandes guerras
religiosas, tanto la postura de afirmacién
como la de negacién. Es posible que algo
parejo esté ocurriendo en nuestros dias,
sobre todo cuando el enfrentamiento
doctrinal incluye problemas técnicos sus-
ceptibles de un examen desapasionado.

Sin embargo, €l momento reconocida-
mente grave y dificil en la maduracidn
de la détente es el de la vinculacién de
una doctrina con un principio de legiti-
midad. Su abandono completo —quizd
no tanto el parcial y fragmentario-— equi-
valdria a la destruccidn de aquel princi-
pio. Reconocido el hecho, que apenas es
secreto para nadie, es dificil especular
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sobre Io posible. Los anilisis prospecti-
vos requeridos en este punto han de ser
muy concretos y seguirse paso a paso,
casi por dia, sin negar de antemano un
horizonte de flexibilidad, dada la gran

variedad de posibilidades objetivas que
ofrece el mantenimiento de una posicién
conservadora capaz de guardar las formas
en medio de importantes mutaciones de
hecho.

La regionalizaciéon

Los internacionalistas que consideran a
la “desglobalizacién” como una de las
consecuencias de la détente ven como el
otro lado de la medalla la tendencia a un
recogimiento en la regionalizacion. Esta
supuesta regionalizaciéon puede ser im-
pugnada sea en su posibilidad o bien por
su sentido, es decir, en un doble aspecto.
Empecemos por recordar que la sospecha
de que las superpotencias actuales pue-
dan perder una perspectiva universal es
por si misma dudosa o problemadtica.
Sucede mds bien al contrario, que dada
la creciente interdependencia del mundo
esa perspectiva (globalizante) no solo
habrd de continuar en las posiciones de
las grandes potencias sino extenderse de
modo forzoso, como condiciébn de super-
vivencia, a todos los demds paises, sean
grandes 0 pequefios. Pues ninguno esta
exento de tener que reconocer —parafra-
seando el dicho cldsico— que nada de lo
que sucede en el mundo les puede ser
ajeno. En segundo lugar, la regionaliza-
cibn no es una novedad que pueda ser
alentada por el abandono de la referida
perspectiva, sino una realidad ya existen-
te que se ofrece en la notoria presencia
de distintos bloques. Bloques, por lo
pronto, de naturaleza politico-militar,
como los anteriormente sefialados, pero
asimismo otros de caricter econdémico,
que no coinciden plenamente con los
primeros. En la actualidad junto al blo-
que socialista de predominio soviético
—entre paréntesis por ahora la China
también socialista— estd el bloque de las

sociedades industriales de economfa de
mercado, que se destaca con igual niti-
dez. Retorna asi en este punto la tenden-
cia ya sefialada a confundir o identificar
las formas distintas de poderio en lo
estrictamente politico y en lo econdmi-
co. De esta suerte, si el tridngulo decisivo
en las puras relaciones de poderio es ¢l
de Estados Unidos, Unidn Soviética y
China, el bloque de las relaciones econé-
micas de intercambio entre los grandes
centros neocapitalistas es también de ca-
racter triangular, con el mismo protago-
nista en uno de los vértices mientras los
otros dos se fijan ahora en la Comunidad
Economica Europea y en el Japon.

Para algunos paises, los de América
Latina en particular, es cabalmente este
tridngulo el que domina en su escena
desde la perspectiva econdémica. jEn qué
medida y por cuinto tiempo subsistirdn
estos bloques y su poderosa gravitacion?
La respuesta es una de las cuestiones mds
importantes de todo andlisis prospectivo
en la actualidad. Hay sin embargo algo
evidente, susceptible de ser destacado de
antemano y que radica en ¢l sentido que
pudiera tener la supuesta regionalizacién
como resultado de la postulada détente.
Pues la persistencia de éstos u otros
bloques, la fijacion regional de intereses
¢ influencias, contradicen y anulan los
propositos de la nueva organizacion de la
paz como ¢l niicleo de las esperanzas que
subyacen para todos en la maduracion
efectiva de la distension. Nadie puede
pensar que en ¢l transcurso inicial de su
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proceso se disuelvan por ensalmo los
bloques de uno y otro tipo por hoy
dominantes y sus respectivas pretensio-
nes hegemonicas; pero el éxito finalmen-
te valioso de la distension se encuentra
precisamente en la reciproca limitacién
de tales pretensiones en beneficio de la
capacidad de maniobra de todos los de-
mds paises.

Parece en consecuencia innecesario in-
sistir en lo que la supuesta regionaliza-
cion habria de suponer. En sus aspectos
de potencia —politico-militar— llevaria
consigo la consolidacién en forma mono-
litica y sin escape alguno de las infortu-
nadas zonas de influencia. Y dentro de
ellas la fijacién, como los internacionalis-
tas sefialan, de los distintos tramos de
dominio que a partir del cordon de
seguridad inmediatamente proximo —el
glacis de la fortaleza— abarcaria con
extension variable los territorios com-
prendidos hasta la frontera de otras zo-
nas. En sus aspectos econdmicos la sub-
sistencia de bloques —cuyo influjo favo-
rable o desfavorable no cabe desconocer
y debe examinarse en cada caso con la
mayor objetividlad— supondria con la
subsistencia de los obstaculos tradiciona-
les en la diversificacién del intercambio,
la continuacién del deterioro del merca-
do internacional en que todos participan,
grandes o pequefios, gobiernos socialistas
© empresarios de los estados capitalistas.

Para terminar estos pardgrafos destina-
dos a situar el juego de las relaciones de
poder durante el intento de distension de
la estructura asentada por obra de la
‘guerra fria, s6lo quedan dos cuestiones
que ocupan en particular la atencion de
los especialistas, pero cuya conside-
racion detenida, sin negar su importan-
cia, tiene para los fines de este escrito
solamente un interés secundario. Una de
ellas surge de la siguiente pregunta:
;Cuiles son las potencias beneficiarias de
las actuales circunstancias y cudl es por

lo tanto su situacion en el proximo futu-
ro? La respuesta suele coincidir en sefia-
lar tres principales, aunque se afiadan
otras mas inseguras en cuanto a su posi-
ble gravitacién y que pueden dejarse por
eso entre paréntesis. Las referidas poten-
cias beneficiarias son sefialadamente,
Europa, la China y el Japon. Pero
aunque se evite entrar en el tema en
estos instantes, debe recordarse que cuan-
do se trata de cuestiones de poderio no
s6lo importa la capacidad militar y junto
a eclla la potencial de una estructura
econdmica sdlida, sino asimismo la vo-
luntad politica de los dirigentes y de los
ciudadanos en que aquéllos se apoyan y
que al mismo tiempo orientan. Sin la pre-
sencia de una decidida voluntad politica,
toda referencia a los otros supuestos de
poder es por si misma inoperante.

Es China naturalmente la que suscita
mayores perplejidades y en consecuencia
mds opiniones contrapuestas. Se discute
si es ya una superpotencia al nivel de las
otras dos o si es s6lo una gran potencia
que con peso menor ha hecho sin embar-
£0 una entrada espectacular y decisiva en
la arena internacional. Como unidad eco-
ndémica estd lejos de ocupar todavia el
tercer lugar en la jerarquia de la produc-
cion industrial. Se insiste en los largos
esfuerzos que le esperan para alcanzar un
primer plano en los indicadores del pro-
ducto bruto, dada la inmensidad de su
poblacién y los resultados todavia impre-
visibles de un sistema de socialismo igua-
litario mantenido hasta ahora con riguro-
sa fidelidad. Su capacidad militar, aun-
que disponga de armamento nuclear,
parece por hoy mds defensiva o de con-
tencion que ofensiva y de amenaza. Por
otra parte se destaca, no obstante su
influjo polftico en algunos paises del
tercer mundo, que China ha exhibido
tanto hoy como en su larga tradicién
milenaria escaso espiritu misionero o de
expansibn mesidnica; ha desempefiado
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mds bien muy segura de si misma —el
“centro de la tierra” en definitiva— un
papel reiterado de atraccién cultural y ha
mostrado una asombrosa capacidad de
asimilacion de sus propios invasores.
Dicho sea de paso, el interés que hoy
despierta este pais en todas partes --co-
mo habra de anotarse luego en el campo
de las ideologias— recuerda el suscitado
por la China tradicional entre los eu-
ropeos ilustrados del siglo XVIII y que se
renueva de continuo en el profano en
todo contacto aun superficial con algu-
nos libros de los mejores sinélogos, La
atraccidn intelectual ejercida por China
ha sido una constante que ahora revive
con la experiencia de su revolucion y de
sus sucesivos avatares, indudablemente
dificiles de entender a la distancia ain
con ayuda de las mds claras exposiciones.

Volviendo sin embargo a la rcalidad con-
temporanea, parece indiscutible que Chi-
na es la gran beneficiaria de las transfor-
maciones actuales en los sistemas de
poder. Japdén es una decidida potencia
econémica con su propio juego asidtico y
un peso importante comercial y financie-
ro para el resto de los paises. Pero
todavia bajo la sombrilla nuclear protec-
tora de los Estados Unidos, no es ficil
predecir cOmo y en qué momento podrd
actuar con plena autonomia politica en
las relaciones internacionales. Respecto
de Europa —la Comunidad Econdémica
Europea, mejor dicho— no es necesario
repetir lo ya expuesto y conocido. Un
imponente espacio econdémico, no es to-
davia un drea politica unificada con or-
ganos propios y auténomos en las deci-
siones de poder internacional.

Difusion del poder o vacio de poder

La segunda cuestién planteada por los
expertos se incluye sin duda en el campo
de la sociologia del poder sobre la que se
ha venido discurriendo en sus grandes
trazos; pues pertenece decididamente a
sus intereses de conocimiento la conside-
racién del problema de si las alteraciones
en las relaciones de poderio descritas
como presumibles en la época de la
posible détente constituyen en realidad
una difusién o un vacfo de poder. El
andlisis detenido del problema llevaria
demasiado lejos. Puede argumentarse en
primer lugar, que la ampliaciéon del
“club” de los pafses con armamento
nuclear es un peligro capaz de descompo-
ner el comedimiento voluntario —el equi-
librio disuasivo— de las dos superpoten-
cias. Una potencia menor puede vender
sus armamentos de ese tipo o parte de su
potencial de generacidn nuclear a otros
paises en trance de conflicto. Y también

s¢ ha anunciado el temor de que baste
una modesta posesion de armas atOmicas
para convertirla en elemento de chantaje
en el caso de desesperacion de algunos
pequefios frente a la conducta de los
grandes. Aparte de semejantes posibilida-
des, el vacio de poder —consecuencia de
la renuncia o indiferencia de las superpo-
tencias— podria manifestarse en el esta-
lido de ciertos conflictos de arrastre
histérico entre paises medianos 0 meno-
res, y aunque solo se emplearan en ellos
las denominadas armas convencionales,
sus efectos no serian menos destructores
dadas las menores dimensiones espaciales
de su empleo. En el supuesto vacio de
poder se incluyen también otros fendme-
nos conocidos que pudieran extenderse o
imponerse en determinadas situaciones y
momentos: la guerra de guerrillas o los
actos del terrorismo organizado. La gue-
rra es un camaledn, ha dicho con acierto
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R. Aron. Pero hemos de abandonar estas
cuestiones no sélo porque nos alejan de
nuestro tema, sino en virtud del supuesto
ya declarado de que el verdadero sentido
de la détente—su éxito o su fracaso~ estri-
ba en que a través de su proceso y de su
logro se pongan las bases de una paz que
haga dificiles 0 muy problematicos seme-
jantes fendmenos.

Terminada nuestra rapida incursion en
¢l campo estricto de las posiciones de
fuerza en las relaciones internacionales
en la actualidad, que solo vale como
imprescindible telén de fondo, se trata
ahora de enfrentarnos con aquellos as-
pectos de la détente que mas nos afectan
de modo directo, tanto en la dimensién
existencial como en lo que respecta a los
intereses de conocimiento de una ciencia
social sin acentuacién de especialismo.
Se dijo ya por adelantado cual es ahora
nuestra inmediata perspectiva. Una que
debe esforzarse por fijar hasta donde sea
posible las consecuencias de la dérente.
Es decir, sus presumibles repercusiones
en los distintos ambitos de la politica
interna, de la ideologia y de la actividad
econdmica, en la medida, claro es, enque
puedan considerarse analiticamente al
menos como campos separados. Previa,

sin embargo, a este intento es inesquiva-
ble una reiteracion metodologica. Prime-
ro, que se impone postular desde el
comienzo, suspendiendo toda clase de
dudas, que la distensidn es un proceso en
marcha aunque no se encuentre aun ple-
namente maduro. En segundo lugar, que
los andlisis en prospectiva derivados por
necesidad del ensayo emprendido no
pueden pasar de ser meramente explora-
torios; demarcan un cuadro de presunfas
situaciones cuyas condiciones de posibili-
dad objetiva sélo pueden precisarse me-
diante el acopio de detenidos estudios
empiricos fuera de nuestro alcance en
estos instantes. Sin embargo, las proposi-
ciones que puedan formularse no son por
eso puramente especulativas —en su te-
nor literal— porque se apoyan en expe-
riencias de la realidad aunque todavia no
permitan las imputaciones causales a que
aspira toda interpretaciébn de cardcter
cientifico. Huelga insistir por lo demds en
que los supuestos de nuestro inmediato
examen y las proposiciones que los con-
tienen se encuentran ya en expresiones
distintas de una bibliografia abundante
en que son participes conocedores com-
petentes de la mds diversa filiacion y
especialidad.

La busqueda de una nueva identidad

Suele sefialarse como la repercusién més
inmediata de la détente sobre las poten-
cias protagonistas principales y sus alia-
dos en el campo politico interno, la
necesidad de una toma de conciencia del
actual funcionamiento de sus respectivas
instituciones. Es decir, la urgencia de un
examen de sus actuales sistemas politicos
—Organos, usos y procedimientos, etc.—
y de los caracteres de la personalidad y
de la cultura politica que en las mismas
se¢ definen. Se afirma asi como posibili-

dad cercana lo que en términos anglosa-
jones aparece como la busqueda —remi-
niscente de una psicologia social de he-
rencia freudiana— de una nueva identi-
dad, o sea, el intento de encontrar una
autodefinicion de s{ mismas a la altura
de las modificadas circunstancias.

El argumento, que no siempre procede
en esta forma explicita, parte de la vicja
idea de la primacia de la politica exterior
sobre la interna. El cambio profundo en
la primera que lieva consigo la propuesta
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de distension no puede menos de refle-
jarse en la segunda, al perder ésta parte
importante de sus metas y orientaciones.
La estructura de la guerra fria, con su
limitacién rigurosa del enemigo y de las
doctrinas antagbnicas, fijaba al mismo
tiempo el ambito de las contraposiciones
internas, de lo tolerable tanto como de
lo inadmisible. El juego de lasideasy de
las organizaciones politicas estaba de-
marcado por el peligro que la presencia
del enemigo significaba. Una manifesta-
cidbn concreta de venerables proposicio-
nes sociologicas acerca de las relaciones
entre grupo propio y grupo ajeno. Las
alteraciones en la figura del grupo de
referencia ajeno inciden en la naturaleza
y tipo de la cohesidén del primero. En la
medida en que los protagonistas de la
guerra fria se encuentran liberados de las
constricciones que imponia su rigida es-
tructura, se sienten por el contrario obli-
gados a encontrar nuevas maneras de
consenso. La formula de 1a busqueda de
una nueva identidad no es otra que la de
la preocupacion por encontrar un nuevo
consenso politico. El proceso y mas atin
el pleno logro de la distensién implica
una crisis generalizada de ese consenso
en la forma vigente durante muchos
afios. Y la crisis de ese consenso arrastra
consigo, no hay que decirlo, al examen
de la validez, tenida por si misma como
evidente hasta hoy, de unas u otras
instituciones.

Esta exigencia de revision reflexiva de
la propia estructura politica, implicada
como una de las consecuencias inmedia-
tas de la distension, viene a acentuarse
con las imposiciones del acontecer histé-
rico. Pues se piensa que en los afios mds
proximos se impone por uno u otro lado
una renovaciéon de los cuadros dirigentes;
en algin caso por el mecanismo del
sistema electoral, en otros por la ley
inexorable del ciclo vital que adelanta al
primer plano a nuevas generaciones.

Los argumentos expuestos son entera-
mente plausibles, es decir, por completo
razonables en los supuestos en que se
apoyan. Pero a esta forma de discurrir
sociologica hay que afiadir la que deriva
de la experiencia histérica, 1a cual delata
el desgaste general de unas instituciones
que llevan por estos dias numerosos afios
de existencia. Sin una historia detenida
—en lo econémico y politico, o social y
lo cultural— de éste proximo pasado, de
una época que desemboca en nuestros
tiempos con manifiestos signos de dete-
rioro, de visibles transformaciones —dicho
en forma neutral— es muy dificil enten-
der y mas alin comprobar la referida
hipOtesis que imputa al hecho de la
distension— quizé un efecto en si mismo—
la determinacion o condicionamiento
necesarios si no suficientes de los muy
serios problemas de consenso politico en
que se encuentra en estos momentos la
mayoria de los estados nacionales. Pero
semejante historia no puede ser ni de
lejos la tarea de estas paginas.

La denominada busqueda de una nue-
va identidad vale por igual por todos
lados y apenas si tiene excepciones. Vale
lo mismo en efecto para los Estados
Unidos y las democracias occidentales,
como para la Unién Soviética e incluso
China.

Los Estados Unidos y los principales
paises industriales de Europa occidental
tienen de comin haber ofrecido durante
dos décadas lo que parecia irrefutable
prueba histérica de la equivalencia o
paridad entre riqueza y democracia, y
que era el modelo que los tedricos de la
modernizacion exhibfan con insistencia a
todos los paises en supuesto retraso co-
mo la meta futura de su destino. Hay
que reconocer que para los europeos no
dejaba, sin embargo, de ser novedosa.
Tanto es asi que ante la innegable expre-
sion grafica de esa situacién en la figura
de bulbo de su estratificaciébn —por in-
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greso o por status— los socidlogos del
continente de la mds variada filiacién
—de izquierda o derecha— gastaron no
poco tiempo en definir el sentido de ese
tipo de sociedad: ;Cudl es la denomina-
cién que conviene a las sociedades indus-
triales desde esta perspectiva? ;Homogé-
neas? ;De sectores medios? ;De clases
medias, relativamente niveladas? La pre-
cisa respuesta no importa por ahora, Si,
en cambio, ¢l hecho de que en esa estruc-
tura parecian desaparecer de su superficie
las grandes tensiones sociales de otros
dias y de que por la via de su institucio-
nalizacién o del compromiso' quedaban
en el trasfondo —no suprimidas desde
luego— las diferencias y antagonismos de
clase que se manifestaron tan agudos en la
previa historia social de esos paises. Es
cierto que Europa occidental no habfa
cumplido las esperanzas de todos los que
aguardaron de ella la realizacion del pri-
mer modelo de un socialismo liberal, sin
ejemplo concreto todavia.en la historia.
Pero se aceptaba con beneplicito, aun
por esos mismos interesados, la aproxi-
macién que significaba semejante estruc-
tura social, fundada en un sistema econé-
mico de predominante caricter mixto.
En los ultimos afios la situacién se mues-
tra menos satisfactoria y aparecen signos
de resquebrajamiento por diversos lados.

Las circunstancias actuales de la mayor
potencia democratica, los Estados Uni-
dos, son de todos conocidas y su examen
detallado no nos corresponde ahora.
Las repercusiones internas de la aventura
vietnamita, la eclosion de insospechados
escindalos polfticos y otras inconsisten-
cias de su régimen mantienen la impre-
sidn de la urgencia en que se encuentra ¢l
pais de esforzarse por reconstituir su
agrietada personalidad; tan prominente
hasta hoy para todos que, como se ha
observado con justeza, 1o que pasaba en
esa nacion —en lo bueno y en lo malo--
repercutia en los demas de manera casi

inexorable. Piénsese en los efectos de la
rebeldfa juvenil y de los distintos cona-
tos de “‘contraculturas” gue germinaron
en su seno para circular mas o menos
atenuadas por muchos otros paises.
(Qué es lo presumible en el reencuentro
de la nueva identidad buscada? ;Cuiles
son los elementos que acabarin impo-
niéndose y que los conocedores sefialan?
(Una reaccibn de extrema derecha?
¢Una u otra forma de radicalismo? ;O se
reconstruird la linea de su “progresismo”
tradicional —mds o menos conservador—
en sus instituciones democraticas? Los
proximos afios nos lo irdn mostrando,
aunque no .dejan de existir prondsticos
razonables.

Todas las democracias industriales tie-
nen por lo general ante si, en la biisque-
da de su propia. identidad, el mismo
problema, que no es otro que el escollo
que la aprehension futurologica de Toc-
queville sefialo hace ya muchos afios: el
peligrto de una democracia abocada a
convertirse en una tiranfa mayoritaria
con olvido de su gran componente libe-
ral. Pero también es verdad que por el
lado de esta veta existe hoy la amenaza

_ de que la posicidn liberal se confunda

con la exclusiébn de toda capacidad de
mando y gobierno.

Parece por eso como proximo esfuer-
zo comin de todos los sistemas democra-
ticos una tarea de restauracion. Restaura-
cidn, palabra mal afamada en muchos
circulos y que importa por eso liberar de
todo equivoco. Pues no se trata de un
arreglo o lavado de las fachadas existen-
tes en sus visibles desconchados, sino de
una reafirmacion lo mas a fondo posible
de sus cimientos. Significa simplemente
reconstruir todo lo que la vida histdrica

" ha mostrado como perdurable y vilido

dentro de las inspiraciones originales. Es
decir, todos los elementos ~de valores y
de organizacibn— que se mantuvieron
firmes en el sismo contemporineo y que
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no son demasiado pocos. Por eso se ha
podido hablar con razén de las tareas de
un nuevo liberalismo, tal como ha insi-
nuado entre otros R. Darhendorf desde
su perspectiva europea. Y- que por ser a
nuestro juicio una-de las mejores sintesis,
importa retener en sus propias palabras:
“Un programa de defensa liberal puede
concebirse hoy con el propdsito de salva-
guardar los efectos benéficos de la ‘ciu-
dadania’ frente a los peligros de perver-
sion que lleva consigo el intento de su
desmedido perfeccionamiento”. Y sefiala

de esta suerte algunos de los limites que -

ya se estdn transgrediendo. Los limites
en la educacion a la cldsica idea de la
igualdad de oportunidades, los limites en
la accion politica de una concepcion
desorbitada de la participacion, capaz de
inmovilizar todo sistema politico; los
limites de una pretendida democracia
sectorial que sélo favorece en esa frag-
mentacion a los intereses de grupos parti-
culares. Sin el reconocimiento de esos
limites la tradicion liberal esta en peligro
de estrellarse. “Existe una tendencia sui-
cida en ‘el ciudadano’, una pulsién hacia
la muerte que parece notoria en los dias
de hoy”. En una palabra, los peligros de
las democracias actuales parecen  mani-
festarse como fendémenos de erosidn, que
la publicidad —sin duda relativa— de sus
regimenes permite descubrir con cierta
facilidad.

En cambio, se dice, los peligros de los
sistemas socialistas de inspiracion soviéti-
ca residen en la posibilidad de fenéme-
nos mas ocultos de explosion, de rapido
estallido de comprimidas tensiones laten-
tes. Cuestion delicada en esta forma de
planteamiento y que s6lo con reservas
podria aceptarse como punto de partida
de un ensayo prospectivo. Los que andan
por fuera del circulo casi esotérico de los
kremlin6logos solo pueden seguir unas
pocas pistas en la prospeccion de los
rumbos posibles en la nueva forma de

conciencia politica del mundo soviético
como consecuencia de la détente. Entre
ellos se hallan los indicadores de la mino-
ria cuestionante dentro del pais 6 en el
exilio, que poco permiten saber acerca
de su extension. De aceptar al pie de la
letra las declaraciones de un famoso no-
velista, el volumen de escepticismo y de
aceptacion resignada o cinica de las doc-
trinas oficiales serfa de tal magnitud, que
lo dificil en tal caso consistiria en poder
comprender cOmo basta la represion para.
contener sus efectos. Es de presumir inds
bien que la mayoria de los protestatarios
no atacan al sistema en que han nacido
en cuanto tal y de modo directo, sino
s6lo un niimero mayor o menor de sus
imperfecciones que sélo pueden captarse
como vividas desde dentro. Otra pista se
pone de manifiesto en la produccion
intelectual de universitarios de los paises
satélites, que giran en lo fundamental en
torno a las promesas todavia incumplidas
del salto al reino de la libertad en la fase
imprecisa del comunismo pleno o de la
supresion total de cualquier tipo de ena-
jenacion. De esta critica filosofica deri-
van las desviaciones heterodoxas mds ex-
tendidas en occidente. Ahora bién, si la
primera pista postula una apoyatura esta-
distica hoy desconocida o insatisfactoria,
la segunda circula por cimas de naturale-
za metafisica que son inalcanzables por
lo comOn a lo que pudiera ser opinién
publica corriente. 'Las condiciones :de
posibilidad objetiva —las que ahora nos
interesan— se encuentran posiblemente
en un terreno: menos sublime, pero mu-
cho méas préximo en cambio a los afanes

‘cotidianos. Lo que permite al andlisis

socioldgico mas elemental sospechar que
las condiciones en la méncionada busca
de su nueva identidad de la potencia
soviética se encuentran cabalmente en la
efectividad de sus propios éxitos.
Poniendo entre paréntesis toda doctri-
na, el hecho que nadie puede negar es
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que la politica socialista soviética ha
puesto en pie ¥y mantenido una sociedad
industrial en el mismo plano de realidad
que las occidentales y con sus propios y
peculiares logros econdmicos, educativos
y sociales. Pero esa sociedad industrial
presenta hoy no pocos problemas simila-
res a los que se ofrecen por el lado
occidental. No se trata de revivir la teo-
ria de la convergencia, claro esta, pues
exista o no en ciertos aspectos, lo que
interesa en definitiva es que las transfor-
maciones internas ocurridas en la socie-
dad soviética han obligado ya y forzarin
todavia mids en el futuro a un esfuerzo
de adaptacién a ecllas, o dicho en sus
términos convencionales, a la adaptacion
de la superestructura politica y cultural.
Tendencias consumistas en la poblacién,
la formaciébn de nuevas capas sociales
frente a las burocrdticas dominantes, las
aspiraciones distintas de los nuevos gru-
pos dirigentes, con las contradicciones o
antagonismos entre sus reciprocos intere-
ses, constituyen las condiciones reales
con las que tiene que enfrentarse la
orientacion politica soviética en los pro-
ximos afios. Es posible afiadir y tomar en
cuenta un posible conflicto generacional
como ¢l conocido en nuestros lados, ya
que la hora de la sucesién de los viejos
mandos es inminente. Aunque a este
respecto no deje de sostenerse que la
solucion del problema parece mas facil
en la medida en que funcione y subsista
un sistema de cooptacién, porque éste
permite seleccionar a tiempo entre los
grupos mas conformistas —cualquiera
que sean sus motivos— elimindndose asi
la ocurrencia de cambios demasiado
bruscos. '

China no se exime de pasar por una
situacidon semejante, a pesar de su expe-
riencia de intensas mutaciones internas,
con flores o sin ellas. También tendri
que buscar pronto frente a la distension
y a la sustitucion de sus viejos cuadros, el

logro de una nueva identidad ante si
misma y de cara al campo internacional
en ¢l que hace tan poco tiempo hizo su
aparicién. Pero en el caso de China todo
intento de prospectiva tropieza —al me-
nos por lo que a nosotros respecta— con
el equilibrio de fuerzas entre la fascina-
cion y la ignorancia.

El esquema de estas posibles mutacio-
nes en el campo interno derivadas del
hecho de la détente aunque s6lo se ofrez-
ca como proceso en marcha, con sus
avances y retrocesos, explica la ambigie-
dad que mantiene y a la que antes se
aludié. Pues no sélo suscita suspicacias
politicas y temores en los que todavia
defienden sus posiciones habituales pre-
vias a la distension misma, sino que se ve
con ojos muy distintos por los mds direc-
tamente afectados. Por eso esa ambigile-
dad es mds patente en los paises eu-
ropeos occidentales que siempre han te-
mido ser las primeras victimas fatales de
una catastrofe derivada de una falta de
entendimiento. De ahi que sus contradic-
torios temores —y sus cotrespondientes
versiones politicas— subrayen mas que
en otras partes los equivocos inherentes
todavia en la distension. La finlandiza-
cion de Europa es por eso un fantasma
tan amenazante como el otro bautizado
en dificil verbalizacién con el nombre de
un pais latinoamericano.

Sea de ello lo que fuere, las presuncio-
nes sobre un cambio en la cultura y
personalidad politicas de las principales
potencias afectadas por la distension son,
al parecer de muchos y segilin lo expues-
to, fundamentalmente razonables. El au-
téntico futuro sigue en cuanto tal como
una incOgnita, pero los efectos de las
posibilidades objetivas de la distension
son hasta cierto punto disefiables en el
campo politico como en el econdmico y
otros mas, siempre que se tengan presen-
tes las posibles formas o escenarios de la
misma de que luego se hablara.
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Las ideologias y la distension

Quizéd en ningin otro campo como en el
ideoldgico sean mas ficiles y claros de
abocetar los efectos casi inmediatos de la
distension. Todas las posiciones de oposi-
ci6bn y combate, todos los antagonismos
y pugnas, sean dentro de un pais o en sus
relaciones mutuas, estuvieron encubier-
tas por las ideologias dominantes en una
u otra de las dos superpotencias enfren-
tadas. Hubiera o no incursiones misione-
ras, la situacién sc¢ habria presentado
idéntica por las exigencias de justifica-
cion doctrinal contenidas en la estructu-
ra de la guerra fria. Ninguna de las dos
fuerzas podia renunciar sin peligro a
semejante autojustificacién; obedecian
desde luego a la tendencia de cualquier
poderoso o triunfador, de cualquier pri-
vilegiado, vilida en todo tiempo, de fun-
damentar ante los demas sobre razones
morales —filosoficas o religiosas— el dis-
frute y ejercicio de aquel poder, privile-
gio o simple distincion. La estratificacién
social nunca se¢ ha dado a secas, sino con
su correspondiente apoyo doctrinal. Pero
ademds en este caso en forma mas aguda
que en ¢l de los antagonismos posibles
entre diferentes capas sociales. Al repre-
sentar la situacidon limite de una contra-
posicidn extrema y casi absoluta entre
dos poderes adversarios, la necesidad de
justificacién tenfa mayor amplitud, pues
no sblo valia ante el enemigo como
argumento razonado de la oposicién y
ante la opinién pUblica interna como
requerimiento de cohesion, sino que se
referia por igual a todos los supuestos
terceros que pudieran en principio sentir-
se ajenos a la contienda; una contienda
que en definitiva no podian esquivar por
razones de supervivencia o de ventaja e
interés, Por eso, ya se dijo antes, la
estructura de la guerra fria involucraba a
todos en semejante pugna, la cual se

reflejaba con la misma distribucion de
posiciones tanto en la politica interna
como en la internacional. Una distribu-
cidn que no podia menos de girar siem-
pre en pro o en contra de una u otra de
las - ideologias de legitimacion. Con lo
que no basta considerar su relacion de
polaridad, por importante que sea, sino
la naturaleza enteriza y de una pieza con
que se ofrecian. Pilares de una estructura
de convivencia, tenfan que aceptarse
integros por todos los que entraban en ¢l
juego de su antagdnico mantenimiento
por unos u otros motivos. Solo se tolera-
ban aqui o alli menores discrepancias
siempre que no pusieran en peligro el
concierto de coexistencia establecida. En
consecuencia, el imperio de las dos con-
trapuestas idecologias fue por muchos
afios casi absoluto.

El interrogante de hoy es si la détente
traerd necesariamente, tarde o temprano,
una pérdida de importancia de la contra-
posicion ideoldgica hasta hace poco do-
minante. Ahora bien, la quiebra o simple
atenuacion de su imperioso influjo puede
tener dos efectos independientes o com-
binados. Por un lado, la transformacién
de esas ideologfas liberadas ya de su
condicién de pilares berroquefios. Por
otro, la aparicion de un vacio ideologico
en muchos de los antes obligados a se-
guirlas con la mds aquiescente fidelidad.
Por Gltimo, la pérdida de la investidura
ideologica como peso decisivo en la ne-
gociacion de ventajas econdmicas y de
protecciones politicas. La desvaloriza-
¢ion de la contraposicion ideolbgica deja-
ria asi a unos y otros paises abandona-
dos a su propia suerte frente a un campo
abierto de creacién doctrinal.

La interrogante ahora planteada ha
despertado la atencién de diversos estu-
diosos aventurados en la prospeccion del
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horizonte ideoldgico del mafiana. Es cier-
to que pudiera parecer cosa nada nueva,
porque ya hace afios que comenzd a
hablarse del fin de las ideologias; pero en
estos términos el problema era falso por
causa de su mal planteamiento. Es im-
probable que las ideologias como tales
desaparezcan en el futuro. De lo que se
trata es del cambio o purc desgaste
incluso de éstas u otras ideologias con-
cretas. Desgaste al que siempre han esta-
do sometidas desde luego, como todas
las instituciones humanas.

El actual planteamiento es distinto,
porque no se trata de pronosticar en
general, sino de averiguar lo que es real-
mente posible en el campo ideologico
cuando penetran en €l los efectos de las
distensiones de poder y de la rapida o
lenta disolucion de la estructura que esas
relaciones de potencia mantuvieron por
largo tiempo con toda clase de medios y
mecanismos.

Entre los investigadores del menciona-
do vacio ideolodgico destacan a mi juicio
las presunciones de un socidlogo, A.J.
Vidich, que lo califica a este respecto
como el de una “descentralizacion ideo-
logica”; por la que no entiende de modo
alguno el retorno de viejos nacionalismos
o el agotamiento funcional de las organi-

zaciones y sisteinas internacionales ac-
tuales con su creciente racionalizacion,
sino el predominio de intereses locales o
“parroquiales” en las maneras de enfren-
tarse con el conjunto de todos esos
procesos universales. No es necesario
aceptar todas las consecuencias que Vi-
dich contempla para reconocer en lo
fundamental el significado vdlido de su
proposicion. Es decir, como antes quedd
insinuado, que los poderes menores antes
satelizados quedarian librados, para bien
0 para mal, a la creacion de sus propias
doctrinas o puntos de vista ideologicos.

Situacién que en modo alguno signifi-
ca que la desaparicion del antagonismo
polarizado dé paso inmediato a un mun-
do sin conflictos y enfrentamientos; al
contrario, la pérdida de influencia de las
ideologias tradicionales puede dar lugar
en los intentos de su sustituciéon a “nue-
vos estilos de conflicto y desorden”. Una
propuesta en definitiva de andlisis pros-
pectivo que sblo puede realizarse en for-
ma concreta segin las particulares cir-
cunstancias de cada pafs. En todo caso se
trata de uno de los temas mds atrayentes
con que ha de enfrentarse el pensamien-
to contemporineo. ;Qué puede traernos
el vacio ideoldgico que dejan tras si en
su “paridad” las dos grandes doctrinas en
pugna?

Las ideologias del desarrollo

Quiza el mas inmediato reflejo de ese
vacio ideoldgico y su implicito aliento
de nuevas maneras de pensar se dé preci-
samente en la esfera que ahora mas nos
interesa, la de las ideologias de desarro-
Ho. ;Puede aceptarse esta expresion? En
parte si y en parte no, cosa que conven-
drfa examinar. Pero su empleo no puede
escandalizarnos cuando en los dias actua-
les se nos habla del desarrollo como mito

—antes se dijo de la planeacibn asimis-
mo—, hay lamentos sobre los desengafios
del desarrollo o se le tiene por esquivo.
Vale la pena detenerse por un instante en
lo que se pretende decir cuando se decla-
ra que el desarrollo es un mito, pues el
significado es equivoco. Cabe interpretar
al mito en su estricta significacién sore-
liana; en tal caso, se ofrece como una
potente fuerza de movilizacion capaz de
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estimular entusiasmos y esfuerzos en el
cumplimiento de cotidianas tareas eco-
némicas que sin €l se deslizarian en la
rutina tradicional. Pero a su vez ese mito,
en la forma en que se ha vivido, ha
consistido en la confusion del desarrolio
con el crecimiento. Una concepcidén pu-
ramente economicista, como sefialaba
con acierto Celso Furtado. Con el des-
arrollo como ideologia ha ocurrido tres
cuartos de lo mismo, aparte de presentar
otras y nuevas notas. En primer lugar, no
es correcto calificar de ideoldgico al des-
arroilo en la medida en que concierne a
un problema puramente cientifico y que
se formula por lo tanto dentro de una
ciencia muchas de cuyas proposiciones
no pueden ser desdefiadas por nadie sino
a su propia costa y peligros. Pero todo el
mundo sabe que las teorias de la ciencia
social suelen originar, quiérase o no,
efectos ideoldgicos —extrafios a sus fines
de conocimiento- y que se le imponen
como un nimbo en beneficio de otros
intereses. Pero no es cosa de extenderse
ahora sobre esta permanente amenaza de
la razdn cientifica. Tampoco se han plan-
teado historicamente las exigencias del
desarrollo como un azar caprichoso, sino
como la toma de conciencia en un mo-
mento dado de problemas reales que por
primera vez parecian solubles aparte de
moralmente intolerables. Por eso la nece-
sidad efectiva del desarrollo —del creci-
miento puramente econdémico incluso—
sigue presentindose en forma aguda to-
davia en muchas partes, por esquivo que
haya resultado su logro y a pesar de los
desengafios que haya podido producir.
No ha de olvidarse, sin embargo, que
la idea del desarrollo fue fomentada y
alentada desde fuera en fechas muy pre-
cisas en los paises tenidos como “‘atrasa-
dos” por aquellos otros que marchaban a
la cabeza del proceso industrial y que la
difundian de acuerdo con su propia ex
periencia. La ideologfa del desarrollo era

la forma politica y doctrinal ue revestia
la supuesta solucidén de un problema
técnico por influjo de una u otra de las
potencias dominantes. La ideologia del
desarrollo consistia en el caricter de
verdad excluyente y casi absoluta con
que se presentaba esa solucion dentro de
un sistema histéricamente determinado.
Y tal como en el resto de la pugna ideold-
gica no cabia sino una eleccion entre los
dos modelos ofrecidos. La descentraliza-
cion ideologica que se postula como
resultado de la distensidon se presenta
como un desafio, lleno a la vez de
grandes oportunidades y de no menores
peligros. Porque ¢l horizonte mds abierto
que ahora enfrenta la capacidad inventi-
va en el campo del desarrollo, muy lejos
de implicar una fantasfa sin trabas, exige
atenerse por ¢l contrario a las condicio-
nes de posibilidad que ofrece una reali-
dad muy determinada en cada caso, de-
pendiente de coyunturas, de experiencias
ya realizadas y de ideales acerca de la
imagen futura de la sociedad, muy dife-
rentes en cada uno de los paises que
quisieran aprovechar en el dia de hoy
facilidades antes inexistentes. Quiere es-
to decir que respecto al tema de los
estilos de desarrollo, hoy en el tablero de
la discusion, no puede dudarse de que la
détente abre posibilidades de nuevas op-
ciones no limitadas a la alternativa entre
los modelos principales —alternativa que-
brantada ya por la experiencia china—
aunque por otra parte este campo de
opciones siga limitado. Pues como antes
se indico, nuestras posibles preferencias
por un determinado estilo de desarrollo
—efectivamente existente o tedricamente
construido— tropiezan siempre con el
hecho de que cualquiera de ellos depen-
de para su realizacibn del marco de
facilidades y dificultades que en una
situacion y momento dados se muestran
como forzosas condiciones de coyuntura
para un pafs o grupo de paises determi-
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nados. Los recursos materiales y huma-
_nos existentes, los rumbos que derivan
de inserciones de cardcter geografico o
politico y de persistentes tradiciones cul-
turales en los usos y actitudes de vigjo
arraigo que las constituyen, el nivel de la
organizacion econdmica de que se parte,
son entre otras mds las condiciones efec-
tivas v las tendencias en curso con las
que se impone contar en forma ineludi-
ble. Quiza lo que podria parecer una
opcién ideal, un socialismo frugalista e
igualitario por ejemplo, sea irrealizable
en determinadas circunstancias o sdlo a
costa de grandes sacrificios y sufrimien-
tos humanos.

Los estilos de desarrollo no cabe ima-
‘ginarlos en un vacio abstracto, porque
siempre forman parte, nos plazca o nos
disguste, de sistemas econdmicos histori-
cos que sélo permiten reformas, adapta-
ciones o reajustes desde dentro suscepti-
bles de desembocar, sin embargo, en
cambios decisivos. Es presumible que la
época que ahora se abre para los paises
en desarrollo por efecto de la distension
entre las superpotencias y por el vacio o
descentralizacidn ideoldgica que de ella
deriva, no tanto fuerce a una afanosa
formulacién de nuevas posturas ideologi-
cas, como a la puesta en marcha de
politicas pragmdticas y en extremo flexi-
bles capaces de combinar inteligentemen-
te los elementos dificilmente eliminables
que se ofrecen en la realidad vy con los
que hay que contar como bazas del
propio juego. Una politica de permanen-
te adaptacién a condiciones reales aten-
tamente observadas y en lo posible pre-
vistas es por eso mas ficil que una
orientada hacia mutaciones radicales. La
imaginacion necesaria para llevar a cabo
un proceso de vigilantes negociaciones y
compromisos es equivalente en sus di-
mensiones a la que requiere cualquier
otro tipo de invencidn.

Las repercusiones de la détente en el

campo de la economia constituyen por
entero un tema inédito. Seguramente por
aparecer con menos claridad de contor-
nos que en los Ambitos politico ¢ ideold-
gico. Sin embargo, por una curiosa coin-
cidencia aparentemente casual, los co-
mienzos de la recesidn econémica en los
grandes paises industriales marchan para-
lelos con el inicio de la distensién. Es
posible que pueda irse mds alla del reco-
nocimiento de semejante azar. La rece-
sibn misma sume en perplejidad a sus
intérpretes economistas, tal como crista-
liza en el extrafio término, *“estanfla-
ciébn”, con que se la designa. La cual no
tiene, por otra parte, el anecdotario de
los momentos dramdticos de otras crisis,
pues nadie cree entre los entendidos que
la sindicacion de los petroleros haya sido
una causa decisiva. Aparte de la leccion
que representa, alarmante para unos y
estimulo para otros.

Es necesario confesar que una situa-
cién semejante de incertidumbre se en-

cuentra asimismo en los ensayos prospec-

tivos respecto a la recuperacion y sobre
todo acerca de su relaciéon causal con la
détente. Que se sepa ningln economista
tiene a la recuperacién como imposible,
aunque no coincidan los plazos sefiala-
dos, los que varian como es natural de
pais a pais. Pero dada en general por
supuesta para los grandes paises indus-
triales, brilla por su ausencia —hasta don-
de sabemos— todo intento por situarla
en las nuevas condiciones de la disten-
sion, a menos de que se dude por com-
pleto de su posibilidad, cosa que no
parece verosimil,

Conocidas las relaciones entre el arma-
mentismo y la expansiéon industrial en
determinados paises --a pesar de que
algunos las tengan por exageradas en su
influencia causal— estaria justificado que
se pensase en las consecuencias del pre-
tendido desarme —parcial desde luego,
pero mayor o menor— en la reactivacion
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econdmica, no sélo de los grandes prota-
gonistas sino de todos los demds.  En
qué medida, por ejemplo, alguna parte
de las sumas ahorradas podria utilizarse
en beneficio de los paises y de las capas
sociales mas necesitadas?

Hasta ahora las presunciones referen-
tes a la recuperacion son del mas estricto
corte tradicional. Son en este sentido
positivas, pero haciendo aparecer dudo-
sas, en su contraste, las que puedan
aventurarse mads alld de esos limites. Ca-
be suponer, en efecto, que aun dentro de
las nuevas condiciones de la distension
continuaran los grandes paises industria-
les sus rutas acostumbradas, concentran-
do por ejemplo en su intercambio reci-
proco la mayor parte de sus logros de
produccion. Pero como la distension tie-
ne uno de sus mas fuertes impulsos en el
mutuo beneficio de un comercio intensi-
ficado considerablemente en sus valores
entre las zonas y paises hasta ahora
antagdnicos, cabe también suponer que
de llevarse a buen término tales propdsi-
tos no podrin menos de traducirse al
cabo en una general ampliacion del co-
mercio mundial. El mercado internacio-
nal mds universalizado de esta suerte
podrd alcanzar mayores dimensiones not-
males de las que todos pueden aprove-
charse. Esto en la medida en que la
détente entre en un estado de estable
madurez. Pero otras de las suposiciones
que pudieran hacerse parecen por lo
pronto problemdticas.

Supuesta una nueva situacion de ri-
qgueza en los pafses industriales de uno y
otro sistema jaumentardn en igual pro-
porcibén sus disposiciones favorables a la
ayuda y sostén de los paises menos
desarrollados? La escéptica actitud de
los ciudadanos contribuyentes manifiesta
en los Gltimos afios en algunos de los
paises democrdticos, sus renuencias ante
lo que consideran una dudosa aplicaciéon
de los recursos financieros de ayuda a

otros paises de aparente ingratitud, no
parecen facilmente modificables de no te-
ner el boom caracteres espectaculares.

Mis importante todavia seria poder
vislumbrar-si la recuperacion seguird por
completo en sus vigjos carriles o si tendra
lugar por algan lado una auténtica prise
de conscience de los peligros y amenazas
que una copiosa aportacidn intelectual
anuncia para el futuro de los actuales
sistemas industriales. Es muy posible que
s¢ tomen en cuenta los aspectos més visi-
bles —como directamente sufridos— en las
amenazas del equilibrio ecologico, siem-
pre que no puedan trasladarse hacia pai-
ses distantes menos amagados. Pero si no
parece que la sensibilidad por el préjimo
lejano sea muy intensa, puede presentar-
se alin mas aguda la denominada preocu-
pacién por la posteridad.

Restricciones menores como las im-
puestas por la crisis petrolera son sin
duda presumibles en algunas actividades,
asi como un interés mas concentrado en
la escasez de algunos recursos. Pero la
expectativa de un cambio psicolégico
fundamental que modifique en los proxi-
mos afios las tendencias vigentes en las
“sociedades de consumo” parece impro-
bable en las mds viejas, que son las que
podrian ofrecer a las mas nuevas —avidas
de un consumismo facilmente explica-
ble— los efectos de demostracion hasta
ahora de signo inverso, los nuevos mode-
los propuestos a la general imitacion. La
historia es tardigrada, como decia Ortega
y Gasset, y por Io tanto muy lenta en la
transformacion de los usos colectivos y
de los habitos personales. No es necesa-
rio coincidir con los catastrofistas para
presumir que las reacciones de cambio
sOlo suelen darse ante peligros inminen-
tes.

No parece que sean de este tipo enlos
afios inmediatos las evoluciones internas
de los mecanismos econdémicos que obli-
guen a los grandes paises industriales a
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encaminarse hacia ese futuro ‘“‘estado
estacionario”, sometido ya a diversos
sondeos tedricos, tan sugestivos en la
prospeccion de los grandes centros, co-
mo despreocupados de sus inevitables
efectos en los paises periféricos o semi-
periféricos.

La primera generalizacidn razonable
que cabria hacer, una vez superada la
recesion, respecto de los paises menos
desarrollados, es naturalmente la de que
vuelvan a ocupar las posiciones en que se
encontraban antes de ella y a seguir
sujetos en ellas a sus conocidos avatares.
Sin embargo, como las presentes conside-
raciones se hacen sobre el supuesto de la
variable introducida por el hecho de la
détente, es de suponer que algin efecto
habra de tener este nuevo condiciona-
miento en el desarrollo de los menciona-
dos paises. No puede olvidarse —las reite-
raciones son inesquivables— que la conse-
cuencia principal de una distension en la
tirantez de las relaciones de poder entre
las superpotencias es, en su caso limite
desde luego, el abandono de las poten-
cias menores a su propia suerte cuando
en su capacidad de negociacidon pierden
su peso, todavia presente, los aspectos de
filiacién politica e ideologica hasta ahora
dominantes. Dejadas de esta suerte a las
orientaciones relativamente autéonomas
de su propio destino, las oportunidades
que se les abren pueden ser por eso lo
mismo promisorias que desfavorables y

negativas. Todo depende de sus especifi-
cas potencialidades en la creacién de
politicas que exigen una cierta y distinta
dosificaciéon de eficaz realismo y de vue-
lo imaginativo.

En las condiciones descritas s6lo pue-
de trazarse ahora en rasgos muy toscos la
distinta situaciébn de los paises en des-
arrollo. Los que son en realidad semiperi-
féricos, es decir, aquellos que a pesar de
su heterogeneidad estructural aiin persis-
tente en grados diversos, ofrecen con una
mayor o menor industrializacién otras
pruebas de “modernidad” y poseen re-
cursos humanos y naturales suficientes,
gozaran de una capacidad de negociacién
semejante a la de otros paises que han
pasado o estdn saliendo de esa fase, y
podrin entrar en las voluntarias relacio-
nes de dependencia normal de todos
ellos. Pafses relativamente pequefios pero
muy ricos al mismo tiempo —los produc-
tores de petrbleo, como ejemplo sobresa-
liente hasta hoy~— habrdn de gozar natu-
ralmente de una capacidad de negocia-
cidbn muy superior, no exenta de peligros
de falso cdlculo, irreparables a largo pla-
zo. En cambio, los paises medianos o
pequefios pobres, con escasos recursos y
miseria acumulada, estardn mds que nun-
ca en la penosa situaciéon de depender de
la ajena benevolencia si no encuentran la
manera de integrarse con éxito en confi-
guraciones de mayor tamaito y potencia-
lidad econémica.

Las relaciones transnacionales

Casi a caballo en los limites del campo
econOmico por el que discurriamos pero
en buena medida todavia dentro de €él, se
impone una muy breve consideraciéon del
significado en la actualidad y en el futu-
ro de las llamadas relaciones transnacio-
nales. No es infrecuente que en cualquier
tipo de descubrimiento, o asumido como

tal, se incurra por sus autoreés en una
abultada expectativa acerca de su impor-
tancia. Sucede asi que en estos afios los
internacionalistas han percibido que en
el campo de sus preocupaciones habia
algo mas de lo que se tenia por evidente
y habitual. La vida internacional desde
esta nueva perspectiva no se reduce a la
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actividad de unos pocos actores, la de los
Estados soberanos, sino que es asimismo
el resultado de una conducta muy diver-
sificada de otros actores de distihta natu-
raleza, y que se ofrece como una red, a
veces de apretada malla, extendida a
través de varias fronteras nacionales, enla-
zandolas en dimensidén horizontal. Lo
que se descubre, en una palabra, es la
existencia de multiples relaciones trans-
nacionales de las que las compafiias eco-
némicas de ese nombre no son mas que
uno entre otros casos. Aunque quiza sin
la carrera de licbre veloz de estas ultimas
no s¢ hubiera despertado el interés por la
especie. En realidad, puestos a escudrifiar
en este campo, la novedad se atentia no
poco cuando se comprueba la existencia
de sus numerosos precedentes en épocas
anteriores, como ¢l notorio caso en la
actividad econdmica misma durante el
siglo XIX de la esforzada bourgoisie con-
quérante. El hecho innegable es que se-
mejante descubrimiento ha fomentado
por una parte el andlisis detenido de sus
distintas formas y manifestaciones y que
ha pretendido basar por otra, en el abul-
tamiento de su importancia, una teoria
de las relaciones internacionales distinta
de la tradicional, aunque no siempre
exija sustituirla como definitivamente ar-
caica. Pero sea 0 no enteramente correc-
ta, debemos hoy a sus estimulos valiosos
estudios de detalle. S

La existencia de relaciones transnacio-
nales no es, como se¢ dijo, pura novedad.
Asi lo testimonia ¢l ejemplo continua-
mente citado del papel de la Iglesia
Catolica, sujeto prominente en sus rela-
ciones transnacionales por entre las ce-
losas soberanias de poderosos estados.
Lo qué se ofrece en cambio como nove-
dad en la escena contemporinea es la
multiplicacion de ese tipo de relaciones
con el mas diverso contenido. Junto a
las de caracter religioso se encuentran las
de naturaleza cientifica y tecnologica, las

que encierran una pretensidon politica
revolucionaria y las que sirven fines eco-
ndémicos y financieros. Las relaciones
transnacionales constituyen una gran fa-
milia, en las que casi a ultima hora se
integra la vieja maffia siciliana ya des-
pojada de su cardcter'insular. Pero lo que
se subraya sin pretender tampoco ningu-
na novedad, es el cardcter por asi decir
privado de sus actores, que en el caso de
tratarse de organizaciones y fundaciones
operan sin ningiin caricter gubernamen-
tal y oficial. Sin embargo, la trama de sus
conexiones extendida a un tiempo por
diversos paises es a veces tan poderosa en
sus efectos como la que pueda desarro-
llar uno u otro gobierno. Y aunque en
esa trama se encierren Numerosos con-
flictos, se sostiene que a la larga es de
naturaleza integradora. En todo caso di-
versos paises pueden enconfrarse unidos
por razén de esa trama y del parentesco
de intereses que crea, a pesar ¢ a veces en
contra de las politicas oficiales de los
gobiernos. Es este sentido aglutinante
dentro de la politica mundial lo que se
destaca por los estudiosos de la materia,
que miran de reojo los obsticulos que las
soberanias imponen. Esto es lo que los
impulsa a pensar si no estard anticuado el
cldsico paradigma de las politicas de
seguridad en ¢l campo internacional y si
no habrd sonado la hora de sustituirlo
por otro cuyo contenido sea una especie
de dilatacién universal de los objetivos
del welfare state. Es cierto que pocos
toman la propuesta demasiado en serio, -
porque aunque se reconozca sin grandes
dudas la importancia en nuestros dias de
las relaciones transnacionales, es un he-
cho no menos evidente que las mencio-
nadas relaciones pasan todavia por los
centros de decision de los estados sobera-
nos —se desconoce por cuanto tiempo
ain— capaces de regularias, modificarlas
¢ incluso utilizarlas cuando asi cuadre a
sus objetivos. El afidn de sustitucién de
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un paradigma por otro parece en conse-
cuencia precipitado, sin que esto signifi-
que negar el interés de las relaciones asi
destacadas y la validez de su mds amplio
conocimiento.

Como en otros terrenos, mds Util que
la simple enumeracién o una clasifica-
¢ion taxondmica seria poder contar con
una tipologia mds o menos provisional.
La ofrecida a este respecto por Karl
Kaiser es, en espera de otras mejores,
bastante satisfactoria. Contentémosnos
con anotar las bases decisivas de su cons-
truccién de acuerdo con los siguientes
tipos fundamentales: centros de decision
multiburocraticos, integracién multina-
cional y sociedad transnacional propia-
mente dicha. Cualquiera que pueda ser el
contenido de las relaciones de que se
trata es posible incluirlas en uno u ofro
de los tipos indicados y por supuesto las
de naturaleza econdémica. Las posibilida-
des de la politica internacional se ofre-
cen claro es de modo distinto en cada
uno de ellos, entre los cuales no seria
difici! reconocer, de ser ésta la ocasion,
los mis notorios ¢jemplos de sus mani-
festaciones contemporaneas. Asi los pro-
yectos de integracidn econdémica regional
se incluyen en sus distintas dimensiones
dentro del tipo de integraciébn multina-
cional. Y seria lo acertado dejar este
punto con un etcétera, si no fuera por-
que ¢l andlisis posterior de esas politicas
transnacionales en general no ofrece una
nueva tipologia del mayor interés para
nuestras actuales oportunidades de ac-
cibn: es decir, la distincién de una politi-
ca transnacional de equilibrio, otra con
efectos de dominacién y una, por Glti-
mo, de penetracion exteriormente con-
trolada. Lugar por donde reaparecen las
diferencias efectivas del poderio —politi-
co o econdmico— que algunos hubieran
querido olvidar o poner entre paréntesis.
Ninguna de ambas cosas es desde luego
posible.

De coincidir oportunidad y competen-
cia seria ¢l momento de detenerse un
poco mas en algunas de estas relaciones
transnacionales de mayor interés para
nosotros, las econdmicas o las que tienen
como resultado la transferencia de cono-
cimientos cientificos y tecnoldgicos. No
siendo esto asi. es facil eludir la tenta-
cidn y limitarnos a insinuar lo estricta-
mente necesario en relacidn con nuestro
tema.

La cuestion de las comparifas o empre-
sas fransnacionales se ha convertido en
un candente lugar polémico sobre el que
se escriben de continuo nuevos libros y
articulos. Estdn en entredicho su consti-
tucion y funcionamiento internos, sus
efectos en los paises huéspedes asi como
en sus relaciones con los paises de ori-
gen. Cabe sefialar antes de cualguier exa-
men técnico que frente a ellas el ditiram-
bo y la queja se igualan en sus proporcio-
nes. Para algunos las mencionadas com-
pafifas representan en los finales de esta
centuria lo que fueron econdémicamente
las compafiias andnimas al declinar el
siglo diecinueve. Con la sola diferencia,
claro es, de la distinta localizacién del
campo de sus operaciones. Las quejas de
los paises huéspedes, los menos desarro-
Hados sobre todo, se refie:en a su propia
impotencia frente al poderio econémico
de semejantes organizaciones, superior a
veces al del propio Estado, y a las dificul-
tades de un control que escapa en sus
complejidades contables a los conoci-
mientos y experiencias corrientes de sus
burocracias. Huelga la referencia a la
posibilidad de otros tipos de intervencio-
nes. Con todo, junto a estas inconvenien-
cias y peligros nadie desconoce las venta-
jas que derivan de la actividad de las
empresas transnacionales: en los menos
desarrollados 1a produccion de bienes de
otra suerte inalcanzable —de posible
exportacion por afiadidura— y el apren-
dizaje por técnicos y empresarios de los
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procedimientos mds avanzados en ese
“momento.

Alterando naturalmente lo mudable
caben argumentos parecidos respecto de
la difusion de la ciencia y de los métodos
de investigacidn, en unas u otras discipli-
nas, gracias a la actividad transnacional
de bien financiadas fundaciones o cen-
tros universitarios con sede en el extran-
jero.

Existen desde luego muchos puntos de
referencia en que la persona menos ima-
ginativa puede apoyarse cuando se trata
de encontrar modos de regulacion dentro
de un pais de las distintas relaciones
transnacionales. El tan citado y comun
ejemplo de las actividades de la Iglesia
Catdlica sugiere de inmediato el instru-
mento del concordato, extensivo por ana-
logia como forma de convenio sobre
materias diferentes de las eclesidsticas. Y
existen los que recuerdan como modelo
en el terreno econdmico estricto la confi-
guracion juridica de la compafiia andni-
ma en los cddigos mercantiles dentro de
la tradicién del derecho continental eu-
ropeo, o la accién ejercida por la ley
federal y los precedentes acumulados por
la Corte Suprema en los Estados Unidos
respecto al dmbito de desarrollo de la
corporacidon como tipo de empresa por
encima de toda restriccidbn en ¢l comer-
cio interestadual.

Ahora bien, en ¢l caso de las compa-
filas transnacionales su regulacién por
convenios particulares y restringidos del
tipo concordato produciria una diversi-
dad tal de ordenaciones que haria impo-
sible, por su falta de uniformidad, la
existencia misma de esas empresas que
por sus modos de operacion financiera se
extienden por distintos territorios nacio-
nales. Y salta a la vista que la aludida
construccién juridica en uno u otro tipo
de derecho carece en el caso de las
transnacionales de la suprema competen-
cia judicial. ;Donde se encuentra por

ahora esa autoridad mundial que la haga
posible? Sin embargo, dentro de las
organizaciones internacionales contem-
pordneas no es imposible conseguir un
estatuto de las compafifas transnaciona-
les valido al menos para el conjunto de
unos cuantos pafses interesados como
participes en la elaboracion del con-
venio.

Y éste es el punto por el que necesa-
riamente ingresamos al campo mds cefii-
do de nuestro tema. Pues se trata de
colegir en qué forma puede tener que ver
el fenbmeno de la détente con el de las
relaciones transnacionales.

Téngase en cuenta por lo pronto que
la actividad de las empresas transnaciona-
les se ha ‘dado hasta ahora en espacios
relativamente limitados del territorio
mundial. Y que fue en sus origenes una
invencion del sistema capitalista norte-
americano, adaptada luego poco a poco
por diferentes grupos industriales y fi-
nancieros de otros paises, que en ocasio-
nes tomo6 la forma de una invitacién a
una joint venture a los capitales menos
emprendedores de los pafses huéspedes.
De todos modos la actividad de las trans-
nacionales tendi6 a limitarse en su exten-
siobn al ambito de bloques econdémicos
bien definidos.

Cabe presumir por consiguiente que
una estabilizacion duradera de la défente
traeria una expansion mucho mayor de
las relaciones transnacionales en general
y de las compaiilas de ese nombre en
particular. Es decir, que dejaria de tener
sus centros motores €n unos pocos pai-
ses, hasta comprender en la joint venture
que prometen a los reciprocos intereses
de las economias capitalistas y socialis-
tas. Punto éste en donde comenzaron
cabalmente, recordado entre paréntesis,
los iniciales conatos de la distensi6n.
Bastaria tener en cuenta los efectos de
esa ampliacion interestatal en las opera-
ciones de las empresas transnacionales
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para presumir que en proporcidn pareja
crecerian las posibilidades de su control,
es decir, el nimero de los interesados en
suscribir un convenio sobre su estatuto
internacional. Conclusion a la que puede
llegarse también por otro camino, que
vale la pena recorrer aunque conduzca a
los limites de una configuracién todavia
utbpica. La détente sélo tiene sentido,
como se ha afirmado, si su proceso mas o
menos riapido lieva a poner las bases de
una paz universal menos frigil que la

existente. En ese posible escenario de la
distensién, del que luego se hablara, se
encuentran las condiciones minimas de
una comunidad internacional, que en el
caso de su mayor logro permitan la
implantacién y funcionamiento de diver-
sas autoridades mundiales. En este caso
limite para lo que interesa en este instan-
te, se encuentra la autoridad a la cual
confiar la regulacién y vigilancia concre-
ta de las compafifas econémicas transna-
cionales.

La dependencia

Interesa —por mantenernos todavia en las
fronteras de lo posible, rozadas en los
parrafos anteriores— enfrentar una (ltima
cuestion mds accesible al palpo intuitivo
que a la precisién realista. Y que a pesar
de los peligros de ofuscacion que la
rodean, no pueden eludir su plantea-
miento las aspiraciones de la inteligencia
prospectiva. Un tema obsesivo -de los
Gltimos afios ha sido el de la dependen-
cia, que manejado por algunos en los
limites de la verdad que encierra, se ha
utilizado por los mis como una simplifi-
cada clave explicativa de muy diversas
realidades historicas. La imputacién cau-
sal de la dependencia permitia interpre-
tar con facilidad suma no sélo la existen-
cia aqui o alld de ciertas peculiaridades
del desarrollo, sino de concentrar en ella
todas las condiciones de su por qué. Del
lado inverso facilitaba asimismo encon-
trar de inmediato la férmula de salva-
cion, Todas las dificultades actuales que-
darian resueltas con el simple escape de
una dependencia infeliz.

Los hechos histéricos no son £n modo
alguno tan sencillos, pero no es cosa en
este instante de examinar el fema en
toda su complejidad. Basta con observar
que lo dnico que se tomaba en cuenta

era el tipo de dependencia hegemoénica
como relacidon unilateral, De su existen-
cia efectiva nadie tiene la menor duda,
pero limitarse a sefialar sus efectos de
dominacién, v no sélo en los campos
politicos y econdémicos, no pasaba de ser
una simple operacién tautoldogica. La
presencia de poderes hegemOnicos es uno
de los fenémenos mas persistentes de la
historia, pero no siempre ha dado lugar a
idénticas relaciones de dependencia. ;De
qué clase de dependencia se trata en este
caso concreto? Para no sortear el tema
en exceso tengamos solo presente —con-
cesién extrema— las relaciones de depen-
dencia que se forman en el dominio del
sistema capitalista contemporaneo. Indu-
dablemente varian de momento a mo-
mento y de pafs a pais. ;Cual de ellos
escapa por completo a uno u otro de sus
efectos? ;Constituyen siempre un limite
insuperable? ;Permiten en todo caso
explicar las diversas singularidades nacio-
nales y todas sus fases y grados de
desarrollo? La dependencia en que den-
tro del “sistema” se encuentran hoy
Francia, Italia o Espafia, en sus grados
relativos y con sus distintas oportunida-
des de maniobra, puede ser semejante a
aquélla en que se encuentren mafiana
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México o Brasil. Sin embargo, esas situa-
ciones semejantes con sus diferentes ma-
tices historicos no pueden explicarse del
todo por las relaciones de dependencia
existentes, olvidando la propia capacidad
interna para utilizarlas, modificarlas o
sustituirlas en la ocasién propicia. El
desconocimiento de las distintas formas
de dependencia aun dentro del mismo
sistema es la razéon que ha permitido la
facil excusa de las propias deficiencias
politicas y sociales.

Pero lo que ahora se ofrece frente a
uno de los escenarios posibles de la
détente —y que imaginativamente debe
plantearse en toda prospeccion del porve-
nir— es la posibilidad de que alguna vez
quede anticuado el tema actual de la
dependencia, por la modificacion rapida
o lenta de su naturaleza como dependen-
cia hegemonica unilateral. Cabe enton-
ces, al menos intelectualmente, pensar en
una forma inédita de esa dependencia
como relacion plurilateral y en su limite
total. Fs decir, todavia con menores
posibilidades de evasion. El pleno logro

de la détente como estructura duradera
de convivencia pacifica consistiria, caso
de darse, en poner de manifiesto una
realidad mundial s6lo percibida hoy co-
mo trasfondo o en ultimo plano. La de
una interdependencia tan marcada de
todos los lugares de la tierra que Ginica-
mente permita una dependencia efectiva:
la de una solidaridad comln. Pero mien-
tras aflora la conciencia de esa moral
—traduccion de hechos mds que elabora-
cion filosofica— las oportunidades en el
camino de la distension obligarian a cada
pais a mantener una actitud global, patri-
monio antes exclusivo de los grandes,
que no s6lo no eluda normales relaciones
de dependencia sino que las busque por
el contrario por todas partes con el fin
de encontrar el equilibrio de los efectos
de dominaci6on mds favorables a los pro-

pios intereses. La dependencia parece en

todo caso ineludible, pero por el hecho
de ser generalizada serd distinta de la
hegemoOnica hasta hoy imperante, digd-
moslo, por unos y otros lados. ;Utopia
concreta?

Las posibles formas de la distension y los estudios prospectivos

Ha llegado el instante de situar en cierto
orden retrospectivo todo lo que antece-
de. Lo cual no significa recaer en una
suerte de repeticidn clasificada de las
proposiciones enunciadas, pero s{ tratar
de poner en guardia, mediante una breve
reflexion, sobre el posible mayor defecto
que puedan presentar a un lector atento:
el de una mas o menos aguda contradic-
cidn entre unas y otras. Pues es cierto
que algunos enunciados eran del mds
estricto corte realista, mientras bordea-
ban otros posturas de un idealismo ape-
nas embozado. La razén se encuentra en
que el escritor, al abordar los diferentes
temas de su interés, no puede menos de
tener presentes las posibilidades de dis-

tinto tipo que aun sin quererlo o darse
cuenta exigen de él posturas diferentes.
Sélo cabe disipar la impresién de tales
contradicciones, con la confusidon que
arrastran, si se coloca todo lo dicho bajo
un esquema aitn no explicito acerca de
las posibles formas de la détente y de sus
significados politico-econémicos.

Pero antes de exponer ese esquema de
la manera mds abreviada y pldstica que
sea hacedero, se imponen dos observacio-
nes previas que tienen por fin evitar
eventuales equivocos. Ambas se prestan
a una idéntica tentacién de incurrir en
largas digresiones por entero inoportunas
en estos instantes.

La primera nos remite a una constante
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del pensamiento cient{fico-social en ge-
neral y muy en particular de todo ensayo
de andlisis prospectivo. Se trata de las
inevitables relaciones de valor en la cons-
truccion misma del objeto de conoci-
miento. Sucede, en efecto, que cualquie-
ra que sea la postura del autor de esos
intentos o la que le quieran imponer los
demds —estrictamente neutral, participe
sin atenuaciones 0 meramente pragmati-
ca— de hecho no puede esquivar prefe-
rencias estimativas, posiciones de valor
que se reficren a los ideales de la socie-
dad en que vive o de la que considera
como futura, Valores, por lo tanto, no
restringidos a un campo particular, sino
cubriendo el todo de la concepcién de lo
humano deseable. En consecuencia, no
es aconsejable que se los mantenga ocul-
tos o meramente implicitos. Todo enun-
ciado sobre el porvenir lleva consigo una
opcidn por un sistema u otro de valores,
aunque se¢ guarde un doloroso recelo
sobre su posibilidad.

La segunda observacion, emparentada
pero no confundida con la anterior, tiene
que ver con una caracteristica de los
denominados estudios futurologicos o de
prospectiva, cuya reiteracion no puede
pasar inadvertida al lector aun superficial
de esta clase de “investigaciones”. Por lo
general, todas ellas presentan un mismo
orden esquemdtico —de horizontes, de
escenarios o de pretendida proyeccion de
perspectivas— que suele partir de una
situacion considerada, inconfesadamente
las mas de las veces, como la mds desea-
ble, o tenida por la mejor para acabar en
su trayectoria con la condicibn menos
deseable o juzgada como la peor, pasan-
do por una amplia zona intermedia en
que contintan oscilando hacia uno u
otro de los extremos muchas de las notas
conocidas de la realidad actual, es decir,
una prolongacién de lo vivido como con-
temporaneo. Situacién esta Ultima en
donde las condiciones de su posibilidad

casi se confunden con las de su probabili-
dad, en la medida en que el investigadot
parte en sus andlisis empiricos del exa-
men de las tendencias reales ofrecidas en
el presente,

Lo notable de la caracterfstica descrita
consiste en su inversion de la posicidn
clasica de la filosofia del progreso, donde
la imagen de lo mejor era el punto final
de su esquema del transcurso historico.
De querer considerar un poco mdis a
fondo el por qué de esa inversidn de
perspectivas entrariamos en digresion im-
portuna; bastenos con la sospecha de que
quiza se deba a la persistente gravitaciton
de una idea, la del progreso, en la que ya
no se cree en nuestros dias, aunque no se
acepte sin embargo su renuncia total. Es
decir, los residuos de una idea que se ha
perdido como creencia. Sea como sea, el
hecho esti ahi en la estructura de toda
prospeccion en el pensamiento contem-
poraneo y como tal impone también su
exigencia de fidelidad al modesto ensayo
que a continuacion se inicia.

Sin embargo, ninguno de los esquemas
futurologicos conocidos o0 que se conti-
nben ofreciendo en lo sucesivo valen por
si mismos en su calidad de tales ni aun
como sistemas de hipoOtesis, sino por la
confirmaciébn que frente a ellos pueda
mostrar una paciente investigacion empi-
rica, en este caso historicamente concre-
ta. Pero no por eso es posible prescindir
completamente de ellos y no aceptarlos
en su provisionalidad, en la medida en

. que constituyen el cuadro coherente que

nos orienta en la busca de las tendencias
efectivas y su aproximacioén o distancia-
miento de lo que es desde el comienzo
una pura construccién mental de lo posi-
ble. S6lo en esa su naturaleza de cons-
trucciones intelectuales de posibilidades
objetivas valen en una primera etapa del
trabajo como “‘tipos ideales™, que sdlo
mds tarde lo serin en su mds estricto
sentido metodologico, cuando se rellenen
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de la carne historica de que por ¢l mo- .

mento carecen.

La détente, urge repetirto, se ha consi-
derado en su doble calidad de proceso en
marcha y de meta que merece la pena de
ser perseguida. Quizd esta Gltima no se
consiga nunca. Nadie puede saberlo con
certeza. Lo Onico cierto y visible es que
el proceso mismo no sigue una linea
recta, pues avanza y retrocede, da tantos
pasos en falso como otros acertados y en
definitiva ofrece por hoy una marcha
sinuosa. El espectador que sigue su curso
en la prensa diaria o en ¢l comentario de
intencion cientifica de distintas revistas,
mas de una vez deja de tocar fondo,
braceando desesperado en el escepticis-
mo. Se requiere para evitar semejante
naufragio tomar la razonable distancia
del saber cientifico y contar con la pa-
ciencia necesaria para contemplar los
acontecimientos sin premuras durante un
lapso de tiempo no menos razonable. Na-
die puede asegurar ¢l fin de la aventura, su

La distension

La distensidon cooperativa representa el
escenario en que la misma alcanza su
plena madurez y consolidacion. Es el
momento en el logro de su meta, la cual,
por otra parte, no es un “eschaton” o
término ultimo sino el paso hacia una
nueva vertiente de la historia. En su
estructura interna el impulso de concor-
dia —en términos del humanista Luis
Vives— se concibe como tan fuertemente
predominante que algunos, jugando con
los vocables franceses, han insinuado la
conversidon de la détente en una entente.
Una entente mas o menos cordial, que en
modo alguno quedaria reducida a la mu-
tua ventaja de las dos superpotencias
interesadas en su iniciacién, sino que

happy end; pero éste es el riesgo que hay
que aceptar si se quiere lograr un mini-
mo de prevision frente a la posibilidad de
acciones prdcticas, de politicas concretas
que respondan a una moral de responsa-
bilidad. La cual exige la ponderacién
racional mayor posible de los resultados
directos, indirectos y secundarios de to-
da accion,

La marcha todavia indecisa hoy de la
détente, tambaleante al parecer en mds
de un momento, permite presumir su
configuracién en tres posibles formas,
otros tantos escenarios de un futuro
inmediato que interesa a todos por igual,
aparte de sus principales protagonistas.
Tendremos en consecuencia presentes los
tres siguientestipos de distensidén: la
cooperativa, 1a competitiva y la conflicti-
va, con sus respectivas caracteristicas,
concebidas desde luego en su naturaleza
dindmica y no meramente estdtica o
permanente.

cooperativa

afectaria asimismo en forma positiva al
grupo mayoritario de los demds paises.

Desde una perspectiva global el hori-
zonte de semejante distension ofreceria
como posibilidad objetiva tres efectos
importantes. En primer lugar, una gene-
ralizaciéon creciente de posturas orienta-
das por puntos de vista universales. Es
decir, Igjos de significar la distension
cooperativa, como algunos pensaron, la
desglobalizacidn en los intereses politi-
cos de las grandes potencias, la pérdida
de su enfoque universal, traeria por el
contrario la aceptacidbn mas o menos
acentuada de esa perspectiva por parte
de todos los paises, forzados a contem-
plar ahora sus propios intereses en fun-
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cibn de las posibilidades ofrecidas por
cualquier accién emprendida en determi-
nados lugares del planeta. Posicién que
representaria una continuada toma de
conciencia de las exigencias reciprocas
de una efectiva interdependencia mun-
dial.

Esta situacién favoreceria, en conse-
cuencia, una tendencia general a la desa-
telizacion. Que no hay que entender,
claro es, como un estado de libertad
incondicionada —nunca posible en clase
alguna de accion social— ni tampoco
como la ruptura definitiva de simpatias y
diferencias, de afinidades clectivas entre
paises y sistemas, sino como el hecho de
su no obligatoriedad. Es decir, que la
inesquivable situacion efectiva de satélite
en los campos politico, econdémico y
cultural, no arrastraria ninguna sancién
por razones de infidelidad cuando ese
satélite en virtud de sus conveniencias
entrara en la Orbita, para fines determi-
nados, de otros centros de atraccidon. El
tradicional aliado no dejaria de serlo por
causa de convenios circunstanciales con
otras potencias, ni el cliente habitual
perderia tal caracter al entrar en arreglos
comerciales y econdmicos con otros pai-
ses. La ‘“‘desatelizacion” no seria otra
cosa que una mayor flexibilidad en el
comportamiento internacional de unos y
otros, sin que exista temor o amenaza de
inmediatos conflictos. La mencionada
generalizacidn de una perspectiva global
en las politicas de los diversos paises
habria de acarrear como presumible cier-
ta coincidencia por parte de todos para
conseguir nuevos ordenamientos de ca-
racter mundial. Pues la conciencia de una
interdependencia muy estrecha inclinaria
a la instauracién de autoridades funcio-
nales de competencia mundial respecto
de todas las cuestiones y problemas de
indivisible interés comin que sélo pue-
den resolverse por la voluntaria acepta-
¢ibn de decisiones universales.

No es posible bosquejar en forma ex-
haustiva el reflejo de esa general actitud
cooperativa en el campo econémico. Pe-
ro sin llegar a la construccion utdépica de
transformaciones radicales de una reali-
dad que ofrecerd muchas resistencias por
largo tiempo, cabe suponer en su posibi-
lidad objetiva algunas consecuencias ge-
nerales. Entre ellas: la ampliacién del
mercado hasta hacerlo mds deliberada-
mente mundial de lo que hasta ahora lo
ha sido de hecho, y el reconocimiento
dentro de €l del derecho de todos los
paises a buscar y encontrar sus relaciones
de intercambio mds favorables; por lo
tanto, el predominio en el campo de la
asistencia financiera y crediticia de las
relaciones multilaterales sobre las de ca-
racter bilateral, con sus posibles condi-
cionamientos extraecondmicos. En ¢l
dmbito, por Gltimo, de las relaciones trans-
nacionales, no meramente las econdémi-
cas, la preponderancia de las actitudes
“cosmopolitas” respecto de las “naciona-
listas” de acuerdo con la dicotomia de
algunos estudiosos. Hasta ahora los de-
fensores de la posicion cosmopolita, inte-
lectuales y académicos de los paises cen-
trales, solian echar en cara a los paises
menores como vicio su actitud “naciona-
lista’”, olvidando en qué grado y manera
habian incurrido en ella sus propios pai-
ses. Les salvaba, claro es, su generosidad
intelectual progresista, a veces demasiado
facil. Supuesta una nueva situacién de
interdependencia econdmica percibida y
mantenida como tal por todos los intere-
sados, la contraposicion ideologica cae
por su peso --por su eficacia— en favor
de los cosmopolitas.

No puede negarse que es asunto deli-
cado y fragil la prospeccién del posible
cardcter que tomarian las estructuras de
la politica interna. No parece, sin embar-
g0, que sea puro dislate sostener que en
el clima mundial de la distension coope-
rativa acaben por prevalecer regimenes
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politicos no autoritarios. Siempre que se
entienda esa proposiciéon con el debido
grano de sal. Los tipos de gobiernos
autoritarios s¢ extienden en una amplia
gama de formas, entre los dos extremos
de la dominacién tirdnica y el de la
disolucion de todo poder. Cesarismo y
anarquismo son por eso los extremos
excluidos. Pero razonablemente cabria
precisar mas los matices de esa gama y
sus correspondientes tipos, tomando en
cuenta el grado de participacion ciudada-
na, tanto en la toma de decisiones como
en su acceso a las fuentes de informa-
cion.

Las épocas conflictivas fomentan o
quiza imponen formas cesaristas, los
tiempos de concordia facilitan por el
contrario gobiernos democritico-libera-
les. Si ahora se entiende a su vez que
estos ltimos no requieren la pérdida de
toda autoridad o se confunden con la
renuncia a una efectiva capacidad de
mando. En todo caso ¢l posible escenario
de una distension cooperativa contradice
la justificacion y legitimidad de Estados
rigurosamente autoritarios.

Una distension realmente consolidada
tiene que llevar consigo, como antes se
indicé, un momento duradero de “‘des-
centralizacion” ideologica. Una como
puesta en franquia a los diversos paises
en su capacidad de elecciéon y elabora-
ciébn doctrinal. Se entiende por ello su
liberacion del constrefiimiento imperioso
de los dos grandes sistemas ideoldgicos
—vya en entredicho de facto desde la
reaparicion de China— caracterizados no
s6lo por su contraposicion polar sino
por el caracter rigido de su consistencia,
que por eso mismo encubre todas las
alteraciones sobrevenidas a una realidad
que dicen expresar fielmente. La descen-
tralizacioén ideolégica no significa de mo-
do necesario el fin de las ideologias, pues
otras distintas pueden surgir respondien-
do a las conocidas razones de justifica-

cion y de legitimidad. Significa tan sélo
la posible pérdida de valor de algunas
ideologfas tradicionales como cuerpo
compacto, agrietado ya en buena parte
por irreversibles procesos de mutacion
histérica. Ni tampoco constituye seme-
jante estado de descentralizacion ideold-
gica, una condicidon deseable por si mis-
ma sin atenuaciones y exenta de sus
propios peligros y desventajas. No es
este, sin embargo, el momento de una
prospeccién mds detallada de este punto.
Nos basta con insistir en que el hueco
dejado por esas ideologias pudiera invitar
a una floracioén improvisada de distintos
sustitutos ideolégicos —la experiencia no
seria nueva— que dentro de una atmésfe-
ra general de entendimiento y buena
voluntad de cooperacidon constituyan
circulos restringidos de conflictos y dis-
cordias internas. En ¢l escenario compe-
titivo ese peligro seria sin duda mas
grave. En el supuesto escenario de
distensién cooperativa, de nueva franquia
creadora, la liberacién de alineamientos
compulsivos es por ¢l contrario una con-
dicidn positiva y esperanzadora.
Esperanzadora, en efecto, porque en
los distintos lugares en que seguiria sien-
do necesaria la preocupacion por el des-
arrollo ya no estaria ella orientada por
interesadas influencias ajenas, ni por los
impulsos emocionales de su envoltura
mitica, ni por la aquiescencia a las cam-
biantes modas intelectuales, ni menos por
las ideologias de una sola pieza que solo-
destacan los éxitos supuestamente obte-
nidos gracias a ellas en otras partes, sino
por la aplicacion del saber instrumental y
de las desnudas experiencias sin disfraces
que se han acumulado en uno u otro
lado, unas veces en triunfo y otras en
penoso fracaso. Es imposible prescindir
de lo que los demds han hecho, pero sdlo
frente a un balance de las necesidades
propias, distintas de las que aquéllos
enfrentaron, ponderandolas de tal modo
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en su urgencia que no haya posibilidad
de engafio en la eleccion entre las opcio-
nes que se ofrezcan. Seglin sean las cir-
cunstancias particulares de cada caso,
quizd convenga seguir en la linea del
crecimiento acumulativo del producto o
elegir el camino de su renuncia para
cubrir con modesta frugalidad igualitaria
las mds imperiosas necesidades mayorita-
rias. Siempre que una u otra cosa, o dife-
rentes opciones intermedias, sean real-
mente posibles.

Porque tampoco existe libertad incon-
dicionada en la invencién de nuevos esti-
los de desarrollo. La oportunidad que
ofrece la supuesta nueva franquia sélo se
da en un aqui y un ahora que escapan en
su naturaleza histérica a toda decision
arbitraria. La liberacién de la fuerza
compulisiva de las ideologias de desarro-
llo dominantes no implica la liberacion al
mismo tiempo de los sistemas econdmi-
cos de que aquéllas forman parte. Pues se
suele estar incluido en uno de esos siste-
mas por razones histdricas, que pueden
modificarse desde dentro en alguna me-
dida y ajustarse a las propias condiciones
sociales —intereses permanentes en con-
flicto— sivse las.conoce tal como son y
no como quisiéramos. La denominada
descentralizacion ideoldgica no supondri
seguramente la invitacion carnavalesca a
una incesante puja en la elaboracion de
nuevas ideologias de desarrollo, postula-
das como originales, sino la apertura a
politicas econOmicas flexibles, dgiles y
pragmaticas capaces de adaptarse a las
singulares circunstancias de cada pais den-
tro del sistema en que —a gusto de unosy
disgusto de otros— le toco vivir.

Un escenario de distensidon cooperati-
va es el marco prospectivo mas favorable
al estimulo de una inteligencia apta para
un reajuste permanente en la propia mar-
cha, a medias elegida y a medias impues-
ta, capaz de llevar a cabo sobre el suelo
dramdtico de su peculiar escasez —aqué-

lla con que se encuentra y no otra— la
combinacién de medios y fines mds acor-
de con los valores morales que tenga por
suyos. Esto aun sabiendo que a veces
tiene que aceptar la antinomia entre las
exigencias de la racionalidad instrumen-
tal y los requerimientos de la racionali- -
dad material de fines y valores, imposi-
bles de resolver a plena satisfaccion de
todos. Agilidad y pragmatismo por una
parte, pero por otra el escape al temor
del tabl de ia reforma. Ese tab(i que han
mantenido muchos en los afios recientes
por la existencia de ideologias con idén-
ticas presunciones de- verdad absoluta.
Poniéndose en consecuencia en olvido
todo lo que en la historia se ha debido al
escalonamiento paciente de sucesivas re-
formas oportunas, que si carecen por si
mismas del halo luminoso de las grandes
formulas radicales, capaces ciertamente
de movilizar grandes esfuerzos, no tienen
que pagarse sin ¢embargo con dosis cuan-
tiosas de sacrificio y sufrimiento.

No por eso es el horizonte de una
distension cooperativa una mera oportu-
nidad conservadora, sino una en que los
cambios requeridos puedan lograrse con
la eficacia de la inteligencia mds bien que
con la inevitable desdicha del compromi-
so emocional. Que se deje de adorar al
becerro de oro del imperante indicador
del ingreso bruto, no significa que no se
le tome en cuenta y con €l otros indices
y proposiciones vilidas de la razon cien-
tifica, la mds decisiva de que se puede
disponer todavia para aproximarse con
€xito a una realidad siempre esquiva y
que s6lo domina de manera parcial.

Mientras se consolida o subsista la
distensiébn cooperativa no solo cabe pre-
sumir la ampliacién de las actitudes uni-
versalistas antes mencionadas, favorables
a la estabilidad de las organizaciones
internacionales existentes y a la instaura-
cion de otras, asi como de nuevas autori-
dades mundiales, sino que también cabe
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sospechar que se dé una mayor sensibili-
dad ante las demandas de una paz indivi-
sible. Cabria esperarse, en consecuencia,
un mayor esfuerzo por impedir o acabar
ripidamente con los conflictos bélicos
localizados, y no s6lo por el temor de sus
repercusiones sobre los demds en convi-
vencia pacifica, por el miedo a sus ondas
de ampliacidn, sino en virtud de una
profunda intolerancia moral ante las ci-
fras que acumulan de vidas humanas
sacrificadas sin remedio, por lejanos que
se encuentren todavia de nuestros mas
cercanos projimos.

Las actividades diplomiticas en mar-
cha —firma de tratados y convenios,
propuestas de colaboracion, gestos de
buena voluntad y reconocimiento mu-
tuo, etc,— y muy en particular el vocabu-
lario asimismo diplomaético en que se
traducen, constituyen los signos mani-
fiestos de un clima de détente cooperati-
va. Puede esto parecer tautologico; lo es
ciertamente en la anterior afirmacion.

Pero lo que en este instante importa es
su cardcter instrumental para la investiga-
cion. Los interesados en la de naturaleza
prospectiva tienen que perseguir paso a
paso los matices de los vocabularios en
uso, que muchas veces en forma sutil
denotan en las palabras mds de lo que
indican los hechos, las acciones mismas.
Los estudios de prospectiva tienen que
recurrir en este caso a lo que hace anos
se denomind la técnica de los andlisis de
contenido. Por eso cuando en ese voca-
bulario sea posible captar términos que
impliquen desacuerdo, mero desagrado,
por no decir amenaza, protesta declara-
da, etc., es que nos encontramos ya en
una atmoésfera diferente. La que domina,
en efecto, en el proximo escenario de
nuestro inmediato interés. Por el instante
no es posible pasar de esta alusién. Uni-
camente el acopio de investigaciones em-
piricas de que ahora carecemos podria
suministrarnos la prueba de la validez de
la anterior proposicion.

La distension competitiva

En la proyeccion de un escenario de
distension competitiva la imaginaci6n
apenas necesita aguijoneo. Pues en prin-
cipio constituye la simple prolongacion
de las circunstancias actualmente vividas.
Pero sélo en principio nada mds, porque
dado el supuesto de que este escenario se
encuentra en un tramo intermedio del
proceso antes bosquejado de la détente
nos exige precisar algunas de sus especifi-
cas notas. En primer lugar, su inevitable
mayor movilidad, y en consecuencia su
inestabilidad mds acentuada. Ninguna si-
tuacidon histérica es puramente estitica
—equivaldria a una contradiccién en los
términos—; sin embargo, el mis intenso
dinamismo que se concibe como propio
de este escenario se debe a la tendencia
en que se encuentra, mientras perdure, a

oscilar continuamente entre el primero y
¢l tercero, aproximdndose o distancidn-
dose de lo que uno y otro representan.
De esta suerte, si quisiéramos seguir en
sus detalles lo implicado en la metifora
teatral que inspira la terminologia nos
veriamos obligados a imaginar una esce-
na con cuadros rotatorios que aparecen
una y otra vez. Ahora bien, las notas
conceptuales que lo definen destacan
ademds su cardcter competitivo y su
gravitacion hacia el statu quo. Ha de
entenderse que la distension serd compe-
titiva en la medida en que los conflictos
y tensiones que contenga se encuentren
sometidos 0 encubiertos —como en toda
competencia— por cierto minimo de
principios y aspiraciones comunes, sea
que provengan de idénticas convicciones
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o de intereses egoistas paralelos. Pero
mientras esas normas perduren —estén o
no explicitamente declaradas— el con-
flicto y la pugna se encuentran limitados,
sin que eso suponga que ese tope pueda
forzar a su supresion; la supresién del
conflicto llevaria al acuerdo, lo que tipi-
fica cabalmente a la distensién cooperati-
va. El traspaso de tales limites mudaria
el cardcter del conflicto de relativo ‘en
absoluto, peligro en el que se encuentra
de pleno el escenario conflictivo tipico.
El movimiento de la distension tiene, en
consecuencia, que manifestarse en el es-

cenario competitivo como una tendencia -

a mantener el statu quo, porque el caso
de su superacidn equivaldria a la liquida-
cion del escenario mismo,

La mayor posibilidad de imaginarto en
sus distintos componentes no se debe
{nicamente al hecho de representar la

continuaciéon de las condiciones actual-

mente presentes y que todos vivimos con
més o menos acuidad, sino por la mayor
facilidad con que se desprende el reper-
torio de sus elementos; no son mds en
efecto que el resultado de una inversién
de las facilidades y dificultades conteni-
das en el esbozo del escenario cooperati-
vo. La disposicidon favorable a una reor-
ganizacidon a fondo de las actuales bases
de la paz tropezaria con la inclinacion
reticente a insistir de continuo en sus
obstaculos. El viejo paradigma de la poli-
tica de seguridad con las soberanfas na-
cionales como su nucleo, tenderia a so-
breponerse como modelo a cualquier
otro. Las concesiones que se otorguen en
algin momento levarin con su transito-
riedad —el vaivén de avances y retrocesos
actualmente experimentados— al alimen-

to de la angustia o del escepticismo del

espectador sensible. Es de sospechar por
tanto improbable todo esfuerzo serio por
reforzar la eficacia de las organizaciones
internacionales vigentes, procurando que
ofrezcan mayores garantias de equidad.

Y aunque no se rechacen de plano las
propuestas de instituciones nuevas y de
instauracion de autoridades mundiales
con la competencia necesaria para resol-
ver problemas que se reconocen hoy
como comunes, su examen y discusion
tendera a prolongarse, siendo asi ocasiéon
de enfrentamientos técnicamente innece-
sarios.

Pareceria dificil encontrar en tales cir-
cunstancias una decidida voluntad co-
min para poner término a los denomina-
dos conflictos localizados.entre poten-
cias menores; guerras posibles bien por
causa de viejas querellas pendientes y por
otras nuevas en que las grandes potencias
contienden por medio de “‘personas in-
terpuestas”. De esta manera el manteni-
miento de la insensibilidad ante la paz
indivisible tenderd a no impedir a tiempo
el sacrificio de numerosas victimas.

En resumen y para acabar con este
primer aspecto, todo inclina a suponer
en tales circunstancias el predominio de
una atonfa generalizada que tendera a
debilitar la posibilidad de una enérgica
voluntad coman capaz de unir a todos en
un enfrentamiento conjunto y directo de
los problemas mundiales mds decisivos
en el futuro.

En el terreno econO6mico la persisten-
cia en su configuracion actual de los
bloques econdmicos y politicos existen-
tes seguira recortando las dimensiones
del mercado mundial, las posibilidades
de una nueva divisidon del trabajo de ese
cardcter, y manteniendo apenas sin mo-
dificar las dependencias tradicionales por
medio de distintas trabas a toda politica
que, sin pretender eliminarlas radicalmen-
te, persiga sin embargo la salida de difi-
cultades econdémicas internas aprove-
chando nuevas oportunidades de inter-
cambio —mds o menos extensas— en
distintos mercados. Lo mismo tenderd a
ocurrir con posibles combinaciones di-
plométicas deseosas de atenuar sateli-
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zaciones absorbentes. En este sentido,
una marcada preferencia por el procedi-
miento de las relaciones bilaterales trata-
rd de poner en sordina el mecanismo mas
amplio de la multilateralidad, de mayo-

res conveniencias y ventajas para los

paises en desarrollo.

En la medida en que permanezca sin
resolverse la tensidn horizontal entre los
grandes centros de mayor riqueza —la
tension fundamental entre el este y el
oeste— no podra menos de acentuarse la
tension vertical entre norte y sur, entre
los paises ricos y los mds pobres; acen-
tuacidon que podra darse, aparte de su
gravedad innegable, como un medio in-
cluso de tdctica diplomdtica para desviar
la atencion por alglin tiempo de la diver-
gencia mds decisiva de los grandes siste-
mas industriales. En el didlogo entre
norte y sur se dara sin duda un esfuerzo
por ofrecer concesiones, siempre que no
pongan en peligro los intereses tdcita-
mente comunes de los grandes centros.
De esta manera, es de presumir que los
pafses menos favorecidos en su desarro-
llo frente a esas concesiones insatisfacto-
rias se inclinen a presentar demandas
objetivamente desmedidas fuera de toda
posibilidad real de cumplimiento.

En una distension todavia competitiva
se concibe que continfie la inercia en el
arrastre de las ideologias polarizadas,
aungue no conserven la misma capacidad
de atraccion originaria. Por eso mismo
quizd pueda observarse un esfuerzo por
rellenar con nuevas paletadas de cemento
sus grietas mas visibles, lo cual no podrd
impedir la aparicidn reiterada de nuevas
heterodoxias tanto menos eficaces cuan-
to mayor sea su improvisacidon e incohe-
rencia interna. En esas condiciones las
dificultades para elaborar politicas econd-
micas bien articuladas, dgiles y capaces al
mismo tiempo de oportunas adaptacio-
nes, favorecerin la perduracién en los
planes de la mayoria de los paises de la

contradiccion existente entre las deman-
das de las metas a largo plazo y las
urgencias apremiantes del plazo mas cor-
to. La carencia de oportunidades para
emprender de modo efectivo uno u otro
de los pretendidos nuevos estilos de des-
arrollo, mas que impedir fomentard por
el contrario la floracidbn de proyectos
ambiciosos respecto de un orden econd-
mico distinto, los cuales conservardn la
entonacién utodpica sefialada con acierto
como propia de todas estas elaboraciones
de grupos y comisiones,

En semejantes circunstancias confusas
y de continua oscilacidon en las orienta-
ciones propuestas; el tipo de gobierno
autoritario puede convertirse en la tdnica
dominante de los paises que encuentren
agravada la posibilidad de resolver sus
conflictos y contradicciones internas con
las que se le afiaden derivadas del panora-
ma internacional. Y en las mismas demo-
cracias tradicionales atin existentes —ani-
cas donde estos fendmenos estdn al al-
cance de la observacion directa— no serd
dificil poder anotar —como ya sucede
hoy— peligrosas oscilaciones pendulares
entre momentos de apatia politica gene-
ral y falta de confianza respecto de los
propios dirigentes y otros momentos en
donde el temor e inseguridad ante el
mantenimiento de lo conseguido conduz-
can a movimientos nerviosos en peticion
de medidas enérgicas y de posturas intole-
rantes. Movimientos no siempre coinci-
dentes con las presunciones cldsicas acerca
de la conducta de las distintas clases
sociales. :

El tiempo durante el que pueda pro-
longarse nuestra actual y dificil situacién
en el espacio del escenario competitivo
que acaba de dibujarse es ciertamente
indeterminado, aunque se encuentra aco-
tado, sin embargo, entre ciertos limites.
Sus dias parecen contados en este senti-
do, pues si no se opera en €l un esfuerzo
supremo por parte de todos —no sélo de
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las grandes potencias mds responsables—
por alcanzar un clima de auténtica coo-
peracion, en donde se pongan las bases
de la paz mds estable que a unos y otros
interesa por igual, no se podra esquivar el
destino de una catdstrofe funesta en
cualquiera de sus posibles formas. Dicho

de otra manera, si en el escenario compe:
titivo continlian arrastrandose sin resol-
ver sus mds importantes presiones, se
romperdn los diques que todavia las con-
tienen para deslizarse quiza precipitada-
mente hacia el Ultimo de los escenarios
de nuestro esquema analitico.

La distension conflictiva

El denominado escenario conflictivo des-
taca en el adjetivo su caracterfstica esen-
cial. El hecho de que la détente entre en
una crisis definitiva, cada vez mds aguda,
que la pare en seco en su proceso y la
aniquile en su meta. Pues ese calificativo
de la distensién conflictiva no tanto se
refiere a la existencia de conflictos, siem-
pre posibles en cualquier circunstancia,
sino al grado mayor de su intensidad, al
momento en que la cantidad se transfor-
ma en calidad, dando otra vez a los
conflictos en juego un caricter total y
absoluto. Una conversién que renueva el
terror de pasadas experiencias historicas.

El holocausto nuclear es otra vez el
mayor peligro de un callejéon sin salida.
Una situacion que los expertos sefialan
como posible si en el enfrentamiento de
las relaciones de poder, alguna de las tres
potencias —Estados Unidos, Unién So-
viética y China— se siente definitivamen-
te amenazada en su supervivencia. De-
jemos a esos expertos el andlisis preciso
de las circunstancias que indican; a nos-
otros nos basta con destacar el horror de
esa desesperanzada perspectiva.

Frente a ella cabria recurrir al intento
de una renovacién de la estructura de la
guerra fria, en cuyas probabilidades de
disolucion como forma de paz durade-
ra tuvo su origen el esfuerzo de la déten-
te. Pero dada la distinta situacion de las
relaciones de poder, no sélo por la exis-
tencia de China sino por la aparicién de

otras potencias con capacidad nuclear, es
dificil imaginar como pudiera sostenerse
por algin tiempo equivalente al de la
anterior, ni a qué momento de la teoria
de los juegos podrian recurrir los exper-
tos para hacerla factible. ;No se entraria
con mas fuerza que nunca en esa noche
polar de los técnicos sin alma que estre-
mecid hace ya muchos aiios la vision de
Max Weber?

Eliminada la posibilidad de esta ex-
pectativa no queda en la pendiente del
escenario conflictivo ninguna otra que
colme las esperanzas del ser humano. Lo
que es posible sugerir entra de tleno en el
campo dz la historia ficcidn, con no
menos supuestos, por desgracia, de los de
la ciencia de ese nombre, sino mayores.
(Estariamos ante las posibilidades de esa
nueva edad media a que se aludié al
comienzo de estas paginas? ;Esa nueva
sociedad neofeudal en que todos los
pueblos y todos los territorios acabarian
igualmente tributarios de las concentra-
ciones tecnoldgicas, con sus zonas de
indiferencia abandonadas al arreglo es-
pontaneo y desordenado de sus propios
conflictos en la medida en que no ame-
nacen la seguridad y los intereses de los
grandes “castillos” y sus poderosas tec-
noestructuras? Pero cualesquiera que
sean la brillantez y la sofisticacion de
detalle de estos constructores de la histo-
ria ficcibn —algunos de cuyos aspectos
habria que aceptar con un grano de sal—
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sus admoniciones milenaristas no son me-
nos sombrias que las que por otros cami-
nos y con posibilidades mds cercanas
caen sin grandes efectos sobre la opinidén
publica contemporanea y en cuya propia
experiencia encuentran las condiciones de
su posibilidad. Pongamos, pues, un tér-
mino a la consideracion de este posible
horizonte, en donde si se salvan las posi-
bilidades de supervivencia lo hacen en
condiciones de impensable espanto.

En todo caso el esquema analitico de
las posibles formas de la distension en-
frenta a los distintos paises con un futu-
ro inmediato —en transcursos de déca-
das— que no pueden menos de conside-
rar con la mayor seriedad. En cada uno
de sus momentos se abren oportunidades
o dificultades diferentes a su capacidad
de accién politica y econdmica, que
interesa conocer como alternativas de un
futuro, que una prospeccidon detenida
debe poner de relieve si aquella capaci-
dad de accion ha de realizarse con éxito.
Pero como en todo esquema futurologi-
¢o, lo que sugiere sOlo vale como plan-
teamiento, como ¢l punto de partida
de una paciente acumulacion de andlisis
empiricos de tendencias reales, que ha de
efectuarse al mismo tiempo en los mis
diversos campos y por distintos especia-

\'/

listas capaces de entenderse entre si. Sin
ese apoyo de estudios concretos es impo-
sible escapar de un plano especulativo.

En la actualidad se ofrecen gérmenes
de cambio por todas partes, pues la
busca de una nueva identidad a que antes
nos referimos, no es patrimonio exclusi-
vo de las potencias dirigentes. Los paises
menores se esfuerzan también por encon-

trarlo, y ya estin en ello. Y tampoco

carecemos de esfuerzos intelectuales por
poner un poco de orden y claridad en
todo ese campo de futuras mutaciones
en marcha. Como el tiempo con el que se
cuenta es mds breve del que pudiera
pensarse, todo lo que se emprenda desde
esta perspectiva es de mdxima utilidad.
Asi, una investigacion que sélo conoci-
mos durante la redaccidon de estas pagi-
nas, ofrece un cuadro muy definido para
el planteamiento de esos estudios pros-
pectivos. En ella Marshall Wolfe' se ha
adelantado a ofrecernos una rica sintesis
panoramica de las realidades del mundo
actual, que aunque destaque en particu-
lar las condiciones diferentes de la es-
tructura social, constituye una lograda
invitacion a proseguir ese tipo de enfo-
que realista sin el que nada vale cualquier
otro ensayo de prospectiva.

La posicion de América Latina en las condiciones de
la distension

No son necesarios grandes esfuerzos de
imaginacion o de andlisis para percatarse
del estado de penosa incertidumbre por
que esta pasando América Latina ante las
oscilaciones actuales de la politica mun-
dial, manifiestas en los cambiantes aspec-
tos del supuesto proceso de distension y

agravada por los efectos de una recesion
econOmica que afecta por igual a todos y
cada uno de los paises. El tema de estas

IM. Wolfe, “Las utopias concretas y su
confrontacion con el mundo de hoy”, CEPAL/
BORRADOR/DS/134, marzo de 1976.
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lineas obliga sin embargo a poner entre
paréntesis este 0ltimo problema y en-
frentar directamente las diferentes opor-
tunidades y los distintos obstaculos que
presenta —sea en su intento como en su
logro o fracaso— la posible marcha de la
distensiéon tal como ha sido anteriormen-
te descrita.

Aunque nuestro interés se concentra
en América Latina, el examen de su
situaciéon ganaria sin duda en perspectiva
y claridad si pudiera llevarse a cabo una
confrontacion general de otras regiones
con los problemas de la distensién, o al
menos de algunos grupos de paises que
presentan ciertas semejanzas —politicas,
econdmicas ¢ de estructura social— con
América Latina en su conjunto. De este
modo, a pesar de las supuestas semejan-
Zas, se mostrarian también las diferencias
de las respuestas a un mismo desafio,
posiblemente necesarias. El grupo de los
paises drabes, por ejemplo, o quizds, el
de los que componen la region asidtica
sudoccidental. No es de creer que que-
pan grandes interrogantes acerca de los
efectos favorables que para el proximo
futuro de América Latina tendria una
consolidacidon efectiva y durable de la
détente. Sus actuales oscilaciones justifi-
can no pocas actitudes criticas no sélo
del ciudadano comiin, sino de la opinién
publica en general y de los responsables
de la politica y de la economia.

Pero en el caso improbable de un
reconocimienfo unanime del sentido his-
torico de la distensién pudiera dudarse
todavia de la capacidad de la regién o de
sus mas importantes paises para influir
positivamente en su desarrollo. En prin-
cipio, 1a accion diplomatica requerida no
parece un imposible si no estuviera frena-
da de hecho por las tradiciones arraiga-
das de muchas cancillerfas en extremo
conservadoras en las orientaciones de sus
jugadas. Sin embargo, los estimulos de

una coyuntura que realmente exige la
contribuciéon mas decidida a la construc-
cidn de una paz firme y equitativa y de
un nuevo orden econdmico mundial no
es de pensar que queden desaprovecha-
dos, sobre todo si una posicién cosmopo-
lita y globalizante sustituye o atenta al
menos las preocupaciones tradicionales
dominadas por la seguridad y por los
recelos de soberania.

El tema de una sociologia proyectiva
consiste cabalmente en el esfuerzo inte-
lectual por sefialar el cuadro de las alter-
nativas permitidas a la accion eficaz en esa
coyuntura —la de una distensién en ca-
mino de una nueva estructura de paz
universal— en la medida en que se atiene
a una rigurosa aplicacion de la categoria
de posibilidad objetiva dirigida a una
aclaracion del futuro en lugar de una
interpretacion del pasado. El examen
atento y de caricter empirico de las
tendencias reales dadas en el presente, de
las diferentes combinaciones en que pue-
den enlazarse, asi como de sus previsibles
resultados, constituye el procedimiento
metodoldgico que se impone en la busca
de lo objetivamente posible, aunque no
siempre pueda alcanzar la garantia de su
probabilidad. Los andlisis de prospectiva
de que se nutre ese tipo de investigacion
sociolégica no pueden ir mds alld, aun en
el caso de su maximo logro, de una
sobria indicacion de lo que nos cabe hacer
en un instante determinado —lo que se
puede hacer como posibilidad objetiva—
pero nunca puede esperarse que nos indi-
que lo que deberiamos hacer aun supues-
ta una libertad incondicionada. Lo que
s¢ puede realizar aqui y ahora ante las
circunstancias relativamente precisables
del mafiana es lo Gnico que determina el
interés de conocimiento y configura el
objeto de semejante orientacion sociold-
gica. Esta se muestra ahora como una
invitacién frente al horizonte indeciso de
la situacién de détente en que nos encon-
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tramos de modo inexorable, para nuestro
bien o nuestra desdicha, y en donde lo
unico que estd definitivamente excluido
es una entrega meramente pasiva 0 una
actitud de indiferencia. De estas paginas,
sin embargo, no cabe esperar una elabo-
racién relativamente satisfactoria de ese
tipo de sociologia —sin el tiempo y la
capacidad necesarias— sino solo ¢l plan-
teamiento de la conviccion declarada de
su urgencia, la mera incitacion a una
tarea interdisciplinaria de voluntariosos
equipos.

No huelga sin embargo afladir que si
bien es cierto que el andlisis cientifico
s6lo permite buscar lo que se puede
hacer, no impide el traspaso de sus fron-
teras y que se intente sefialar ademds lo
que en todo caso valdria la pena empren-
der. Pues nadie puede cegarse a que
aqueltlo que valdria la pena de intentar
hacer, aun visto como imposible, puede
darnos en ¢l porvenir las condiciones de
posibilidad de lo que entonces quepa
hacerse de modo efectivo. A pesar de
esto se impone cortar aquf el curso de
estas insinuaciones aun en su forma mds
abreviada para volver al objeto especifico
de este trabajo. Como se trata de enfren-
tar la situacién de América Latina en el
horizonte de la distension, pareceria que
la manera mas facil de avanzar sin obs-
taculos consistiria en particularizar res-
pecto a nuestra region los supuestos ge-
nerales incluidos en cada uno de los tres
escenarios previamente disefiados y que
constituyen, repetimos, el marco posible
de las experiencias por las que parece
obligado pasar, sean unos u otros sus
resultados, en el espacio de tiempo de
contadas décadas. Este cdmodo procedi-
miento semejaria al que en definitiva se
ofrece en la reiterada y viciosa ocurrencia
de la lectura en lenguaje descriptivo de
una tabla estadistica que se acompaifia en
el mismo texto. El lector no sdlo merece
que se le evite semejante duplicacion,

sino que se le deje a su capacidad perso-
nal un campo propio de ejercicio estimu-
lante.

Menos quisiera aun el autor de estas
lineas repetir opiniones mantenidas por €l
—con acierto o infortunio— en trabajos
anteriores, quizds todavia relativamente
validas, las cuales constituyen por eso el
entramado de este renovado ensayo de
una perspectiva de conjunto. La Unica
novedad que ofrecen es la prolongacién
del viejo tema de las relaciones entre
poder y desarrollo al terreno internacio-
nal; un tema que parecidé inesquivable
luego de un curso prolongado y sinuoso
que partid6 de una consideraciébn mds
limitada de los ‘“‘aspectos sociales” de tal
desarrollo econdémico, para terminar con
el examen de las distintas formas de la
planeacion y su enlace con los sistemas
politicos.

El proposito de esquivar moné6tonas
reiteraciones y de deslizarse por el derro-
tero mas accesible no deja de presentar
muy serias dificultades de articulacion
conceptual, en el propio pensamiento y
en su exposicion. Afrontando esos ries-
gos y sin abandonar en ningiin momento
el caricter meramenfe exploratorio y
esquematico de estas lineas, parece acon-
sejable cefiirse a unos pocos nucleos de
problemas muy significativos que se en-

“cuentran dados desde los primeros ins-

tantes de la constelacion originaria de la
Independencia en América Latina y que
quizas sblo puedan resolverse en forma
conjunta y satisfactoria en la mutacion
historica que promete la época de la
détente. Enunciados de antemano esos
tres niicleos de cuestiones serian los si-
guientes: el de la inicial aparicién de la
denominada situacion periférica; el de la
manifestacion primera de una contradic-
¢i6bn permanente entre el ideario politi-
co y las condiciones reales de la estructu-
ra social; y el de la ruptura de un cuerpo
histérico que ha seguido fragmentado
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desde entonces. Su presencia —natural-
mente modificada y con distintos mati-
ces— en los momentos actuales determi-
na el ambito de los problemas decisivos
que América Latina puede intentar resol-
ver, o al menos poner las bases de su
solucién, aprovechando la franquia de
oportunidades que quizd ofrezcan una
distension estabilizada y el comienzo con
ella de un nuevo orden universal. Ni que
decir tiene que la consideracion detenida
de estos supuestos del pasado y de las
posibilidades objetivas de su transforma-

cién tendria que apoyarse en los sopor-
tes de un saber historico, cuya acumula-
cibn no es factible en estos instantes. Sin
esa apoyatura existe el peligro evidente
de que las proposiciones formuladas asu-
man un cariz apodictico muy lgjos de
nuestra intencion. Pero no queda otro
camino que el de arrostrar ese riesgo en
un planteamiento de grandes lineas, pues
en todo caso los errores que se deslicen
son mds estimulantes que la falsa imagen
de certidumbre que darian otras conclu-
siones de cardcter deductivo.

Periferia y semiperiferia en la economia mundial

Con ¢l fin de interpretar ciertos hechos
actuales del subdesarrollo hubo no hace
muchos afios una viva polémica que gira-
ba en torno al ambito temporal del capi-
talismo y sobre si se dieron o0 no en
ciertos lugares supervivencias del estadio
feudal que le precediera. No hay el me-
nor interés en terciar ahora en esa polé-
mica y en reconocer la razén de algunos
de sus protagonistas, sin obligarnos por
eso a aceptar todas sus derivaciones. En
la situacidon de premura frente a lo que
vamos es preferible sustituir el término
capitalismo por el de su equivalente de
mercado capitalista. Es de reconocer a
este respecto que se abre histéricamente
hacia los finales de!l siglo XV y que
todavia subsiste hoy en su pleno funcio-
namiento, aunque ¢n ¢l participen siste-
mas econ6émicos de distinta naturaleza o,
con mayor exactitud, paises industriales
capitalistas en su estricto sentido y pai-
ses 0 Estados de organizacidn socialista.
Cuando en los Gltimos afios de la década
de los cuarenta se ofrece una teoria
explicativa de la condicion del subdes-
arrollo de nuestros paises surge Ia distin-
cién, por todos conocida y por largo

tiempo reiterada, entre centro y periferia
dentro de un mismo e inclusivo sistema,
la confrontacion entre paises centrales y
paises periféricos. Tampoco con este
otro recordatorio se trata de entrar en
polémica alguna sobre la validez de la
interpretacién subyacente a esa separa-
cién dicotémica. Jugbd su papel y con
harta eficacia en la medida en que puso
en movimiento la voluntad de superarla.
Pero al paso de los afios y desde la
perspectiva historica con que se inician
estas lineas pareceria aconsejable afiadir
a la divisiéon dual un nuevo elemento, el
de los paises o sistemas semiperiféricos.
En este sentido puede afirmarse que en
el transcurso de siglos del mercado capi-
talista mundial siempre se han dado al
lado de un centro historicamente varia-
ble diversos paises, asimismo histdrica-
mente distintos, unos semiperiféricos y
otros periféricos en relacién con aquél.

En referencia a América Latina y su
relacidon en particular con la posible si-
tuaciéon de détente, sOlo nos importa
destacar dos puntos, que quiza convenga
enunciar de antemano a pesar de los
inconvenientes que tal adelanto pueda
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traer. El primero se refiere al hecho del
significado econémico general del mo-
mento de la Independencia. El segundo
insintia la posibilidad de reconocer el
caricter actual de semiperiféricos de
unos pocos paises latinoamericanos.

El primer punto conviene formularlo
con palabras ajenas: “las independencias
de los paises latinoamericanos nada hi-
cieron para cambiar su status periférico.
Eliminaron meramente los ultimos vesti-
gios del papel semiperiférico de Espaiia,
terminando con algunos bolsones de no
ingerencia en el mercado mundial en el
interior de América Latina”.? La utiliza-
cion de esa formula, acertada a nuestro
parecer, no supone, ni que decir tiene, la
integra aceptacion doctrinal del estudio
en que se encuentra, no obstante sus
muchas valiosas sugestiones. El significa-
do econdémico general del momento his-
torico de la independencia se¢ subraya
con suficiente claridad. La independen-
cia no fue s6lo la quiebra politica de un
imperio, sino la mutacioén en el conjunto
y en cada una de sus partes de una
totalidad econdmica. Totalidad que en
relacion con el centro europeo tenia ya
un cardcter marcadamente semiperiféri-
co. Es decir, a ciertos pasos de retraso
respecto de él, pero no de tajante lejania.
Precisar cuindo y en qué momento se
perfila esa condicion (1648 con Westfalia
o con el rezago de su llustracion, etc.),
obligaria a digresiones histéricas fuera de
lugar. Lo decisivo es que la fragmenta-
cion por la independencia de un conjun-
to semiperiférico, traslada a todas sus
partes a una situaciébn de una definida
periferia, en que empezando por Espafia
misma se¢ ha permanecido por mds de un
siglo, en cuyo término no sélo aquel pais

23, Wallestein, ““The rise and future demise of
the World Capitalist System”, Comparative
Studies in Society and History, Vol. 16, N 4,
1974, p. 408,

sino algunos otros de sus acabados virrei-
natos alcanzan ahora con breves diferen-
cias de tiempo un status de semiperiféri-
cos (la descripcidn rige pero no mutatis
mutandis para la expansion portuguesa:
una de las constantes diferencias entre el
mundo luso y ¢l de lengua castellana).

Vale recordar que la situacion de semi-
periferia —a diferencia de la periférica
estricta— ha estado siempre a una distan-
cia relativamente menor de la central, en
transito hacia ella, aunque el paso final
no parezca predeterminado por ninguna
ley histérica. Es decir, no se trata de una
fase necesaria., Pero conviene retener a
este respecto que en plena era del capita-
lismo industrial el tremendo empuje ex-
pansivo de Alemania y los Estados Uni-
dos se debid al acierto en combinar para
sus fines politicos la capacidad de sus
regiones internas, tanto periféricas como
semiperiféricas. Pero dejemos al historia-
dor econémico el estudio en detalle de
estos o parecidos fendmenos.

Tampoco nos concierne describir los
pasos en Espafia para salir de su situacién
notoriamente periférica con respecto al
centro europeo en que habia quedado
con el corte completo de sus prolonga-
ciones ultramarinas. No puede descono-
cerse que en medio de los bamboieos
politicos de su siglo XIX, podia todavia
acogerse a los islotes de actividad indus-
trial que con diversos altibajos le venian
de muy lejos. No importa juzgar el peso
de los distintos mecanismos que le han
permitido en unas décadas adquirir su
renovado status de semiperiferia; menos
aun predecir las posibilidades de su con-
tinuidad y en qué medida serd capaz de
lograr el préximo paso. Su coyuntura ha
sido bastante diferente desde luego de la
que conocieron los paises latinoamerica-
nos en su largo esfuerzo todavia incon-
cluso por salir de la posiciéon periférica
en que les colocd su definitiva ruptura
con el pasado colonial.
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La narracién de las venturas y desven-
turas de las nuevas naciones, pues de
todo hubo, abandonadas a su lejana posi-
cién periférica desde los comienzos del
siglo XIX, se ha hecho en los (ltimos
tiempos en forma satisfactoria y desde
distintos puntos de vista. Solo porque
hoy nos aparece en vias de conclusion
vale la pena concentrarla en rdpidas alu-
siones hasta llegar al momento presente
de nuestro particular interés.

Los que no pueden menos de sefialar
todavia la heterogeneidad estructural de
la region y de sus distintos paises debe-
rian recordar la lejanfa de sus comienzos,
pues se plasmaron enseguida en la con-
traposicion de las ciudades litorales —de
naturaleza politico-administrativa pero
siempre con el minimo de modernidad
segin los tiempos impuestos por sus
capas mercantiles— y el nucleo decisivo
en el agro de la estructura de la hacienda,
s6lo poco a poco y no por todas partes
convertida en empresa. La disonancia
estructural no es obra peculiar de una
fase avanzada del capitalismo como la
ofrecida en algunos paises asiaticos y que
sugirié a los economistas contempori-
neos la famosa teoria del dualismo, inde-
bidamente generalizada. Tampoco se
ofrecen cambios fundamentales si sdlo se
atiende al tipo de mercado mundial ali-
mentado ahora con nuevas exportacio-
nes, pues la forma de intercambio fun-
ciond de modo semejante lo mismo en el
periodo mercantilista como en la era
posterior del librecambismo mancheste-
riano. Excepto que éste contribuyd a
perfilar con pretensiones teéricas durade-
ras una forma de divisiOn internacional
del trabajo, que algunos quisieran ver
subsistir hasta hoy.

Lo finico que vari6 desde luego con el
paso del tiempo fueron los diferentes
‘productos base de las economias de ex-
portacidn, lo cual s6lo interesa a la histo-
ria econOmica estricta y que en nada

afecta a su estructura fundamental. La
configuracion resultante de paises depen-
dientes del exterior en su vida econdmi-
ca, sujetos por tanto a los cambiantes
azares de un mercado que escapaba a su
dominio.

Dentro de este cuadro tuve gran im-
portancia sin embargo la sucesiéon en el
centro hegemonico fundamental —Ingla-
terra primero, Estados Unidos después—
con sus diferentes estilos de actividad
econdmica y sobre todo financiera. Pero
el bloque econdémico al que de modo
inevitable se pertenecia —con los paises
mencionados los de la Europa indus-
trial— se mantuvo casi idéntico hasta los
dias de hoy, como muestra el cuadro
mds actual que pueda tomarse de las
relaciones comerciales de América Lati-
na, apenas ampliadas con el moderno
JapOn y un escaso y peculiar intercambio
con los pafses socialistas. El término tan
usado para referirse a nuestros pafses
como de semidesarrollo dependiente es
naturalmente exacto, aparte de su impli-
cito contenido critico. Y la tesis de la
dependencia no lo es menos despojada a
su vez de cualquier orientacién polémica.
Pero toda postura critica, para ser veraz,
no puede menos de plantearse el andlisis
historico-sociologico en toda su desnu-
dez para entender lo que realmente fue y
no pudo ser de otro modo. Otra cosa
significa entregarse al tipo de historia
ficcion de lo que hubiera podido ser
dadas condiciones distintas; un ejercicio
intelectual sin duda interesante pero ca-
rente de todo valor interpretativo. Que
los paises latinoamericanos dejaran de
percibir, una vez lograda una relativa
madurez, todos los peligros de su estruc-
tura econ6mica no es cosa que alguien
pueda negar seriamente. Asi lo muestra
el hecho de que esa percepcion se impu-
siera como imperiosa necesidad en el
ensayo de nuevas politicas econémicas
en las dos coyunturas en que el fenéme-
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no tomé forma aguda y casi compulsiva,
durante el transcurso y los efectos inme-
diatos de las dos guerras mundiales.

Ahora bien, lo decisivo es que lo que
parecia una postura obligada de supervi-
vencia se convirtié a partir de 1945 en
una aspiracién consciente esforzada por
encontrar sus posibilidades de accién so-
bre una base tedrica que la justificara.

El denominado desarrollismo —térmi-
no empleado hoy a veces con intencién
peyorativa— es la primera expresion ge-
neralizada de una voluntad de rebeldia
deliberada de nuestros paises con el fin
de superar su cendicidn periférica. A
partir de aqui huelga asimismo una na-
rracién de sobra conocida que incluiria
el papel antes aludido que desempefiaron
en esos momentos las ideas de la CEPAL.

Puesta en marcha la politica de susti-
tucion de importaciones, una u otra ma-
nera de industrializacion sustitutiva se
inicié por todas partes con éxito mayor
o menor, hasta el tope del agotamiento
de sus posibilidades y el tropiezo luego
con la recesion mundial. Los veinte afios
que transcurren entre 1950 y 1970 no
constituyen para América Latina una
Belle Epoque —a la sombra recuérdese de
la amenaza nuclear— semejante a la que
disfrutaron los grandes paises industria-
les, pero significé un perfodo de general
progreso en mas de un aspecto. En lo
econémico puede medirse por los cono-
cidos indices de crecimiento de buen
promedio, no obstante las excepciones
que por cierto parecfan insospechadas. O
pueden representarse por las cifras del
producto total o del aumento en la
capitalizacion. Sea como sea, es evidente
que los cambios fueron grandes, lo que
algunos olvidan injustamente.

Pero no se confunda lo que precede
con una expresion de triunfalismo. El
innegable avance de los pafses latino-
americanos se pag6é al precio de tener
que aceptar dentro del sistema un creci-

miento concentrado, puesto de manifies-
to en la visible heterogeneidad estructu-
ral de sus resultados. Hasta qué punto
semejante heterogeneidad estructural no
ha sido algo comin en la pasada y ain
presente estructura econdmica de otros
paises y en qué forma pudo ser evitada,
es cosa que cae fuera tanto de nuestra
competencia como de nuestro interés del
momento. Por desgracia no es posible
pasar indiferentes ante semejantes aspec-
tos negativos y traducidos en marcadas
diferencias en la distribucién del ingreso
y en la estructura ocupacional; ellas no
pudieron atenuarse como se pensé con
las distintas politicas sociales, como tam-
poco respondieron a las esperanzas ilu-
sionadas que se pusieron en las reformas
educativas realizadas de hecho por casi
todas partes, pero que en virtud de su
orientacion produjeron efectos negativos
y secundarios con los que no se habia
contado. El hecho deplorable de l1a “fuga
de cerebros” pone de manifiesto al mis-
mo tiempo el importante despliegue de
energias y de capacidad intelectual de
nuestros paises en las décadas transcurri-
das, menos glorioso en esos resultados
que un boom novelistico que fue capaz
de atravesar las fronteras de su propia
lengua.

Todo lo que precede en forma de
puras referencias alusivas s6lo buscaba
desembocar en lo que ahora mds nos
importa dentro de nuestro tema respecto
de la détente de lasrelaciones mundiales
de poder. Pues al término del breve
periodo considerado nos encontramos
con que el grupo de paises latinoamerica-
nos, puestos en la misma posicion de
periferia en el momento de su indepen-
dencia, tienden a encontrarse muy dife-
renciados entre si por el hecho de que
algunos de entre ellos estin alcanzando
hoy o han alcanzado ya respecto al
mercado mundial el status de paises se-
miperiféricos. Ahora bien, dando por
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supuesto que llegue a cumplirse lo que
antes se sefiald respecto de la relativa
posicion de indiferencia de los paises
centrales frente al destino de los periféri-
cos —abandonados de esta suerte a sus
propias fuerzas, salvo en casos de flagran-
te miseria o catastrofe— se plantea ahora
el problema de cuél pueda ser el futuro,
en su desarrollo, de los paises latinoameri-
canos incluidos en esta condicion.

Durante ¢l proceso de distension, so-
bre todo en el periodo posiblemente mas
largo de su escenario competitivo, se ha
indicado que la relacién de los grandes
centros con los demas paises sera distinta
seglin se trate de paises de alguna dimen-
sibn, en un estado avanzado de desarro-
llo, con recursos suficientes y cierta ca-
pacidad de organizacidon; de pafses ricos,
aunque sean pequefios, con un fuerte
poder de negociacién, o de paises mas
pobres pequefios 0 medianos, obligados a
continnar en una condicibn marcada-
mente periférica. Atenuado o extinguido
el valor del elemento ideoldgico en el
peso de las negociaciones de ayuda y
sostén del que antes pudieron hacer uso,
la situacién de los paises estrictamente
periféricos tenderd a empeorar hasta que
llegue el momento en que puedan sentir-
se protegidos por el sistema institucional
de un nuevo orden de paz mundial.

En las circunstancias que acaban de
definirse y que lejos de ser puramente
imaginarias ofrecen supuestos suficiente-
mente fundados en su objetividad,. el
interés prospectivo se vuelca hacia las
posibles actitudes de estos nuevos paises
semiperiféricos, integrantes de la deno-
minada en otros términos ‘““periferia des-
arrollada” (A. Pinto), frente a los otros
paises mds rezagados de la regién. No se
les podrd imputar egoismo particularista
si aprovechan las mejores oportunidades
para un mds intenso intercambio comer-
cial en su beneficio con los centros de
mayor poder econémico y financiero, tal

como han hecho ya por vias distintas de la
inicial industrializacion sustitutiva. De
modo que si la ventura politica acom-
pafia a su desarrollo econdémico-social
puedan entrar en su dia en relaciones
semejantes, en sus proporciones de de-
pendencia, claro es, a las que rigen ac-
tualmente las de los distintos paises in-
dustrializados y los Estados Unidos, por
ejemplo. En el transcurso de esa expan-
sidn podrdn ir superando con mayores
posibilidades la heterogeneidad estructu-
ral que alin los aqueja y reducir sus
bolsones de pobreza, quizds con mds
impetu gque el mostrado en su evolucién
por naciones mds viejas. El problema no
reside en que emprendan o no una mar-
cha que ahora pareciera ofrecérseles, sino
en que mantengan al mismo tiempo su
interés en ayudar a los vecinos mds débi-
les de la region, compartiendo con ellos
el destino de una comunidad en la que al
principio se encontraban igualados, La
rotura de esa igualdad, en cada caso
derivada de factores diferentes, impone
sin duda a los pafses semiperiféricos de
América Latina una grave responsabili-
dad que convendria examinar desde aho-
ra.

Las diferencias estructurales dentro de
un pafs han existido siempre, pero en la
forma de un problema nacional que la
politica interna tenfa que enfrentar por
principios, tanto de justicia como de
seguridad. Las diferencias estructurales
entre distintos pafses es por el contrario
una cuestiéon todavia internacional, aun
entre pafses proOximamente emparenta-
dos, menos clara por eso en el plantea-
miento de su solucién. El gran desafio
histérico para todos los paises de Améri-
ca Latina y mds para los semiperiféricos
que para el residuo de los periféricos
--peor dotados de recursos y con merca-
dos internos de pequefias dimensiones—
es que puedan ser capaces de responder
en las condiciones mas complejas impli-
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cadas en la distension entre los grandes,
con una enérgica voluntad politica y de
creacion institucional, a la situacidén crea-
da para los mas débiles frente a los que
surgen con mayor fortaleza dentro de la
misma drea cultural y de intereses comu-
nes. ;Serdn capaces los paises de mayor
responsabilidad de América Latina de
dar una leccion al resto del mundo? De
manera menos petulante, ;podran con el
ejemplo de sus propias relaciones intra-

zonales, internacionales al cabo, contri-
buir por fin a la gran reforma del merca-
do mundial y sus relaciones de poder,
liberdndolas de la ley de la selva a que
estuvieron sometidas por centurias?
;Existen indicios suficientes de que es-
tin dispuestos a emprender esa tarea,
comenzéandola por ellos mismos? ;Sin
altruismos impensables desde luego, pero
con una sincera preocupacién por la
suerte del otro?

Difusién de las perplejidades ideologicas

Otra nota esencial de la constelacion
originaria de América Latina en el mo-
mento de su independencia que sigue
gravitando hasta hoy y que seguramente
pesard en su futuro destino —quiza con
mayor agudeza en las proximas décadas—
es la contradiccion, apenas conciliada de
una manera fugaz en algunos instantes,
entre los ideales politicos proclamados y
las condiciones efectivas de su posibili-
dad. Una falta de acuerdo continuamen-
te renovada entre la ideologia y la practi-
ca. O dicho con mayor precision analiti-
ca, un desajuste permanente entre la
racionalidad econémica y la racionalidad
politica. Un tema que a(n aislado de
todo contexto no podria agotarse en
unas pocas paginas, y que ahora se ofrece
en forma extrema y con cierto dramatis-
mo frente al horizonte de una supuesta
distensidn que aporta, segiin se sostiene,
tarde o temprano una crisis de las ideolo-
gias que se impusieron al mundo durante
las Gltimas décadas. Crisis que casi ningu-
no de los grandes paises podra esquivar,
puestos ellos en ¢l trance en que empie-
zan a encontrarse de perfilar su identidad
de cara al futuro. Biisqueda que arrastra
asimismo a las potencias menores y entre
ellas naturalmente a América Latina en
su conjunto. '

Esta cuestion, sobra declararlo, sélo
puede ser examinada en forma esquema-
tica. Pero aln asi careceria de todo
sentido si no se recuerdan —aceptandolos
al menos de modo provisional— algunos
de los supuestos de caricter prospectivo
antes mencionados. En primer lugar, la
pérdida de valor de las ideologias tradi-
cionales como instrumentos de negocia-
cidbn politica y econdémica; en segundo
término la aparicién como su consecuen-
cia en la formacidon de otras ideologias
de un ambito auténomo, la denominada
descentralizacidn ideologica; tercero, la
manifestacion mds directa de este proce-
so en las doctrinas referentes al desarro-
llo, es decir, el hecho de que su primera
presa sea la idea misma del desarrollo
hasta ahora vigente; cuarto, la significacion
mayor, por el contrario, de las ideologias
politicas, resultado de la busca general
de los nuevos rasgos de identidad, o sea,
de la propia personalidad politico-cultu-
ral; por Gltimo, el caracter equivoco de la
presunta descentralizacion ideolégica por
no ser en si misma pura bendicidn, pues
junto a su oportunidad liberadora contie-
ne asimismo la posibilidad de ser una
fuente eventual de numerosos conflictos.

Retornemos sin embargo en lo que.
sigue a nuestro hilo historico, sin sentir-
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nos obligados a la aplicacidon sistemdtica
de los supuestos sefialados.

El punto de partida, repitimoslo, pue-
de ser formulado en breve sentencia; el
liberalismo constituye la ideologia fun-
dacional de América Latina y ha tenido
tal fuerza que subsiste aiin hasta la fecha,
aunque sea en la forma de una aspiracion
malograda. Claro que en este caso ha de
entenderse el término liberalismo no tan-
to como una doctrina definida en lo
politico o en lo econémico —ambas his-
téricamente dadas— sino como una acti-
tud frente al hombre, como una concep-
cion del talante personal.

En los afios iniciales de nuestras nacio-
nalidades el liberalismo, aparte de ser un
primer y comprensible “‘anti”, constituia
la concepcion politico-econémica madu-
rada en los vigorosos cendculos ilustrados
del dieciocho postrero latinoamericano,
en que desembocaba la mds vieja y per-
durable tradicion espiritual de occidente.
Sobra reiterar lo archisabido. Sin embar-
g0, en su calidad de arma de combate en
la revolucion civil insurgente requeria
plasmarse de inmediato en la organiza-
cion institucional, empezando natural-
mente por lo mds importante: la consti-
tucién politica como codigo fundamen-
tal. Pero el contenido de la constitucion
y de la legislacion derivada de ella, enca-
jaba dificilmente en la estructura social
que pretendia regular y de la que debia
recibir su continuado sostén. Una estruc-
tura que era un producto tan historico
como el de las mismas capas intelectuales
urbanas ilustradas, la que manifestaba
una organizacién agraria que habia sido
el resultado de una lenta penetracién en
el interior, de poblamiento escaso. La
contradiccion entre el ideario politico y
la realidad social tuvo que hacerse paten-
te de inmediato; las distintas formas que
tomo, segin paises y momentos, consti-
tuye el eje de la interpretacion de nues-
tra historia hasta hoy. No se trata de

repetirla ahora con todos sus matices y
variaciones. El impulso hacia la racionali-
dad politica se quiebra por primera vez
en su abstraccion frente a la propia
marcha de la racionalidad econdmica,
(inica posible por largo tiempo. Se dieron
instantes, sin embargo, segin la distinta
fortuna de los paises, en que parecio
alcanzarse una conciliacion ante los ojos
de los contrapuestos intereses protago-
nistas, tal como se dio con la salida
politica del tradicional bipartidismo de
liberales y conservadores (con diversos
nombres aqui y alld). Conciliacion que
era consecuencia por un lado de los
sistemas electorales satisfactorios para la
conciencia liberal y provechosa, sin em-
bargo, para los intereses conservadores. Y
a su vez era asimismo el resultado de la
naturaleza de los partidos como conglo-
merado de notables, los cuales pertene-
cian a una misma clase social —por la
cuna o por asimilacidon— con frecuencia
emparentados entre si por afiadidura. Lo
que en el fondo permitia esa aparente
conciliacion era el hecho de que el siste-
ma politico de tal forma constituido
representaba, sin proponérselo claramen-
te, la Unica expresion posible de una
economia fundamentalmente orientada
hacia afuera. Pudo asi subsistir en gran
nimero de paises a pesar de sus tropie-
zos hasta que al terminar la prolongaciéon
del siglo XIX en el siguiente —con la
primera guerra mundial— resulté cada
vez mds dificil la perduraciéon de seme-
jante sistema econdmico. Ahora bien,
cuando se puso de manifiesto el decidido
viraje en favor de una economia orienta-
da hacia dentro, el régimen politico vi-
gente apenas se habia modificado en su
estructura, anquilosado en un bipartidis-
mo por completo extrafio a una realidad
social y econémica definitivamente alte-
rada. Una historia detallada daria cuenta
sin duda de la diversidad en los matices y
de los esfuerzos excepcionales realizados
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en algunos paises, pero no modificaria el
esquema analitico que ahora se acepta.

Cuando la idea del desarrollo se difun-
de como aspiracidon consciente y como
programa, ¢l asi llamado desarrollismo se
encuentra sin una estrategia politica pro-
pia v adecuada. Una vez mas la razon
instrumental de la economia adelanta
sus pasos. A decir verdad, el desarrollis-
mo llevaba implicitas concretas orienta-
ciones politicas —en el espiritu al menos
de la primera generacidn— que apenas se
declararon, es comprensible, de manera
gxplicita y definida. La visidn econdémica
del desarrollismo requeria en efecto
ciertos supuestos muy precisos respecto
del tipo de Estado en cuyo dominio
territorial habia de efectuarse el propues-
to desarrollo. Se trataba, ya se declarase
abiertamente o permaneciera como con-
cepcidn implicita, de un Estado capaz de
ampliar el radio de su competencia y que
aceptara ser al mismo tiempo no sélo
regulador de la actividad econdmica, sino
capaz de intervenir en ella y aparecer en
caso necesario como sujeto, en calidad
de empresario, de esa misma actividad.
En una palabra, la imagen de una econo-
mia mixta con un fuerte sector publico
correspondia exactamente a la vision del
desarrollismo. Pero como en ningiin mo-
mento fue enteramente ciego a la diversi-
dad de los intereses sociales, aquel Esta-
do tenia que ser asimismo, en mayor o
menor medida, Estado benefactor, un
welfare state modesto todavia en sus
pretensiones iniciales. Ahora bien, el Es-
tado con el que se podia contar en tales
fechas carecia de la capacidad necesaria
y de la adecuada organizacién institucio-
nal (con posibles excepciones, claro es).

Por otra parte, la inspiracién desarro-
llista no podia menos de contar también
con la accion especifica de las llamadas
clases medias, cuya existencia en la for-
ma deseada constituye un problema atn
debatido. Cierto es que no cabia pensar-

se que semejantes clases y sus actitudes
empresariales acompafiantes hubieran de
ser un mero calco de lo que represento la
burguesia del diecinueve en los paises ya
desarrollados, pero no por ¢so era inco-
rrecta la preocupacidn por encontrar los
elementos motores —clases, grupos, indi-
viduos— de un crecimiento econémico
basado en la industrializacién. ;Dénde se
encontraban sus soportes sociales? Pue-
de ser que estos fallaran como fallo para
sostener esa tarea la capacidad adminis-

“trativa del Estado, pero las criticas poste-

riores de una supuesta “burguesia nacio-
nal”, muy fundadas desde el estereotipo
forjado en el siglo anterior, no parecen
convincentes ante la posibilidad —como
ha ocurrido de hecho— de que se dieran
tipos empresariales de otro cardcter rela-
tivamente indiferente en su tecnocratis-
mo a las preocupaciones politicas de sus
predecesores en la historia econdmica.
Pero no es cosa de reabrir aqui ese
debate.

Sea de esto lo que fuere, el hecho
basico es que en el momento del desarro-
llismo inicial hubo de tropezarse de nue-
vo con la contradiccién inveterada entre
constitucidn politica y estructura so-
cioeconomica.

Nada mds convincente a este respecto
que el papel que habia de jugar la idea de
la planeacion cuando pudo al fin desem-
bozarse de su primera envoltura como
programacion. En efecto, los organismos
planificadores, cualquiera que fuese su
nombre, aparecieron por todas partes
como ruedas sueltas de aspecto tecnocra-

“tico sin engranaje alguno en el sistema

institucional vigente. Lo cual no significa
la menor critica a su labor. Pero en ese
su caracter casi fantasmal no s6lo no se
conectaron de manera segura y eficiente
en la organizacion administrativa vigente,
sino que menos pudieron hacerlo con el
sistema politico en su conjunto. Alli
donde subsistia el régimen representativo
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no hubo manera de lograr un enlace claro
ni con el sistema de partidos ni con los
mecanismos del Parlamento. Los parti-
dos no ofrecian claras posiciones en ma-

teria de desarrollo econémico, ni tampo-

co programas definidos entre las distintas
opciones. En consecuencia, la actividad
parlamentaria apenas giré0 con debates
bien perfilados —rigurosos y cientifica-
mente fundados— sobre cuestiones de
politica econémica. Dos sistemas de op-
ciones, el de la representacion politica y
el de la planeacion econémica, marcha-
ron cada uno por su lado. La excusa o

consuelo de que un engranaje institucio-

nal como el indicado entre el sistema
representativo y el planificador apenas se
diera en los paises democriticos e in-
dustriales que sirvieron de modelo —ex-
ceptuando los conatos franceses— no
puede salvar sin embargo a nuestra re-
gibn de su falla en intentar resolver con
aiguna originalidad la persistente contra-
diccion entre la ratio instrumental o
técnica y las exigencias mas extensas de
la razbn politica. No puede extrafiar por
eso que las primeras emprendieran sus
propios caminos, con sus inesperadas sor-
presas. ,
Como sucedid respecto a las capas o
clases medias, se ha discutido por bastan-
tes afios una supuesta vinculacidn entre
el “desarrollismo cientifico” y el popu-
lismo politico. La conexion se manifiesta
sin duda aparente. Pero es objetable co-
mo algunos han sostenido que desarro-
llismo y populismo hayan sido las dos
caras de una misma moneda. Contempla-
dos mas a fondo ambos se presentan
como orientaciones adversas y mutua-
mente incompatibles; en este punto un
caso mas de la perdurable. contradiccion
tantas veces enunciada. ,
Es evidente que el populismo es un
residuo de la originaria aspiracion liberal,
expresada esta vez con nuevos y viejos
“antis”; pero en su aspecto econdmico

nunca pasoé de ser una protoforma —en-
tre otras mas— de una ideologia del
desarrotlo sin contornos claros y preci-
$OS. '

La caracteristica esencial del populis-
mo para el andlisis sociologico, no es
tanto su doctrina como el hecho de
haber encarnado por todas partes un
régimen de clientelas, sin que pueda
afirmarse de este clientelismo que fuera
debilidad politica exclusiva de América
Latina, pues no dejaba de tener una larga
y previa trayectoria en la Europa medite-
rrinea. (Casosrigurosamente estudiados
con tal nomenclatura en Grecia y en el
sur de Italia, pero no menos ampliables a
otros paises de la zona). Ahora bien, el
régimen de clientelas es la expresiéon
politica tipica de situaciones de desarro-
llo limitado, ofrecida en ropajes democra-
ticos. Pero por lo mismo siempre consti-
tuyd en su funcionamiento, y encubrien-
do sus éxitos politicos, un obsticuio
decisivo para la instauracién de una de-
mocracia auténtica y de un eficiente
proceso de expansion econdOmica. Porque
el régimen de clientelas, aunque no lo
pretendiera, fue en todo momento un
fuerte impedimento en'la marcha normal,
tanto de un Estado racional —de derecho
y de burocracia impersonal— como de
una empresa econodmica del mismo carac-
ter. Basta recordar en el campo econémi-
co su propension en generala anteponer
los aspectos del consumo a las exigencias
productivas. En este sentido, el pretendi-
do emparejamiento del populismo con el
desarrollismo fue en todo caso una con-
tingencia infeliz.

Dada la contraposicion de intereses
necesariamente producida por la accién
del desarrollo y que el desarrollo mismo
no podia resolver por si en la cortedad
de sus plazos sin la ayuda de una activi-
dad politica adecuada, capaz de conti-
nuos compromisos solo provisionalmente
aceptables de etapa en etapa, pero que la
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persistente inestabilidad institucional im-
pedia, el Gltimo recurso ante las dificul-
tades fue una y otra vez la salida autori-
taria, quizds inevitable. Un recurso que
no establece aun, en caso de éxito, un
acuerdo duradero entre la racionalidad
politica y la econdémica y que mds bien
muestra en si mismo, en la variedad de
sus manifestaciones, la continuidad de la
contradiccion, mas alld de todo juicio
histérico concreto.

Conocemos el prondstico futurologico
relativo a la atenuacién del influjo de las
ideologias dominantes a consecuencia de
la détente, que sin necesidad de esperar
su logro final se presume que comenzara
a darse en la fase intermedia y oscilante
de su escenario competitivo. Pero esa
atenuacion o aflojamiento no significa en
modo alguno la extincién de toda rivali-
dad ideoldgica. Por el contrario, la difu-
sion de un estado de perplejidad en ese
campo s¢ presenta como la circunstancia
por la que tendran que pasar posiblemen-
te por alglin tiempo buen nGmero de
sociedades. Un estado de perplejidad que
América Latina ya conocié por cierto en
los Gltimos afios, al vivir sus circulos de
intelectuales y dirigentes con acentuada
diferenciacién de sus generaciones. El
fendmeno ha sido general y lo recogerd
la historia de las ideas en su momento
oportuno; pero ofrece ademds el hecho
fascinante de que apareciera exacerbado
precisamente en lugares cuya lejania y
aislamiento permitia sospecharlos cerra-
dos a los ventarrones del exterior. No es
necesario por eso esperar el momento de
la supuesta “descentralizacion ideologi-
ca” para conocer esa experiencia como
una novedad. :

El desarrollo econémico de América
Latina se dio dentro de un sistema que,
como es natural, impuso por todas partes
su propio estilo, y frente a él las preten-
siones del estilo opuesto hubieran debido
ser, en la estructura logica de la guerra

fria, la opcidon dominante. Lo fue en
efecto en buena medida, sin que por eso
dejara de estar acompafiada de sus pro-
pias heterodoxias, asi como de los resi-
duos de otras ideologias viejas en la
regidn, como la del anarco-sindicalismo.
Algo semejante se daba por el lado de la
derecha aunque en forma mds soterrada.
Pero en los comienzos del supuesto pro-
ceso de distensiOn comenzd a ganar in-
flujos al lado del modelo soviético y en
un doble aspecto la experiencia econdmi-
ca y social de la revolucién china. Estos
serdn en principio los estimulos de ideas
que seguirdn actuando en el avizorado
momento de la “descentralizacién” o
autonomia ideoldgica, una vez rofa la
contraposicion polar de los sistemas
ideologicos hasta ahora decisivos. Los
interesados en la prospeccion tienen des-
de luego que partir de esas bases.

En relacion al concepto mismo del
desarrollo tampoco es una novedad la
crisis por que atraviesa, si se le entiende
coOmo un puro mecanismo de crecimien-
to econ6tmico incesante medido por las
tasas alcanzadas afio tras afio. A decir
verdad, no se le puede imputar al denos-
tado ‘“desarrollismo” inicial ceguera o
miopia a este respecto; desde el comien-
zose estuvo consciente de que el desarrotlo
es ademas otra cosa, aunque la elabora-
cion de este aspecto se mostrara con
frecuencia con caricter de apéndice y a
veces de mero ritual decorativo. En todo
caso nunca dejé de encontrarse presente.
En los afios transcurridos el acoso inte-
lectual a una visidbn economicista dema-
siado estrecha se ha dado por los lados
mdas diversos, sea como critica realista
inmanente o en la forma de proposicio-
nes mds o menos utdpicas. Pero no estd
dicho que el crecimiento econdmico en
si sea un puro error y que los calculos de
su posibilidad puedan arrojarse alegre-
mente por la borda; como asimismo todo
otro conato de rebeldia contra los princi-
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pios de racionalidad formal de la ciencia
econdmica. En este sentido es poco pro-
bable que las sugestiones del “otro des-
arrollo” —cualesquiera que sean las moti-
vaciones de su impulso moral— produz-
can de inmediato cambios bruscos de
orientacidon, en América Latina al menos.
Aunque exista pleno acuerdo sobre los
deplorables efectos de una “sociedad de
consumo”, es inverosimil que puedan
cortarse de un solo tajo las expectativas
que ella suscita aiin en muchos pafses
que por su desnivel se encuentran ansio-
sos de poseer bienes por completo usua-
les en otras partes, deseo estimulado por
los “‘efectos de demostracion” de una
cultura a la que se pertenece sin remedio
por tradicién histérica y contighidad
geografica. Claro estd que parece segura
la comprensién dia a dia mayor de que a
la satisfaccidn de semejantes aspiraciones
deberia anteponerse en la mayor medida
posible el cumplimiento de las necesida-
des primarias y elementales de los secto-
res mds desposeidos de la poblacion.
Tarea en modo alguno imposible aunque
si dificil dentro del sistema actual; ex-
cepto en el caso de que con su reforma
desde dentro sea posible encontrar los
necesarios mecanismos compensatorios.
Se trata de buscarlos seriamente.

El momento de la “descentralizacion
ideolégica™ supone aquella posible cir-
cunstancia de la distensién en que los
dos pilares de las doctrinas antagénicas
pierdan su rigidez dogmatica, no solo por
obra de sus respectivas tendencias inter-
nas de transformacion, sino por el hecho
de que en las nuevas perspectivas de las
relaciones de poder dejen de ser el instru-
mento de negociacidon y compromiso, de
sostén y ayuda, que se veian forzadas a
aceptar las potencias menores, estuvieran
o no en la Orbita de las grandes como
satélites o aliados. No puede dudarse que
algunas considerardn inverosimil tal con-
dicidn; sin embargo, en todo intento de

prospeccion no tanto interesan los meros
pareceres cuanto lo que pueda contener
el andlisis empirico de las tendencias
efectivas en posible curso, a pesar de sus
oscilaciones y tardanzas. Lo que importa
en tal caso es prever asimismo con algiin
fundamento de posibilidad objetiva la
que pueda ser la respuesta predominante
en América latina. Pudiera ocurrir que
en esa oportunidad de liberacién se fo-
mente en la regidn el retorno a un
aquelarre ideologico o que se estimule
por el contrario como mds probable, con
la “rotura de la camisa de fuerza de
todas las ideologias”, el comienzo de una
época de politicas agiles dominadas por
una voluntad de permanente ajuste a las
expectativas ofrecidas por una cambiante
realidad.

Mientras dure el horizonte de una
distensidon competitiva el juego de las
influencias externas serd aproximada-
mente el de la actualidad. Pero no puede
olvidarse Ia prevision de que en un grado
de relativa madurez de la détente todas
las potencias interesadas se afanarin en
la busca de su nueva identidad o fisono-
mia —ya comenzada en forma visible— y
que América Latina, lanzada necesaria-
mente al mismo proceso, habra de mos-
trarse singularmente sensible a lo que
ocurra en los paises de su misma veta
historica, sin que por eso dejen de pesar
otras influencias mas dificiles de captar,
sin embargo, por lasrazones internas de su
formacion en los paiseso culturasde que
procedan.

En tal situacion la interrogante decisi-
va alude de nuevo a la persistencia de la
contradiccion originaria entre la razoén
politica y la razdn econdmica e instru-
mental. ;Serd capaz América Latina de
poner término a esa antigua contradic-
ciéon en ¢l momento del hallazgo de su
nueva identidad, de poner por fin de
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acuerdo, en la afirmacién de su persona-
lidad, sus exigencias econbmicas y la

estabilizacion de sus instituciones politi-
cas?

Sobre la supuesta existencia de la comunidad latinoamericana

El dltimo punto de las consideraciones
hilvanadas por estas pdaginas se refiere
también al significado histérico del mo-
mento de la independencia. Pero ahora
no se trata de un nuevo y distinto atribu-
to o nota esencial, sino de su substancia
misma. La independencia supone natu-
ralmente en su superficie politica el
corte definitivo de una relacién colonial
de tres siglos de duracidon, pero implica al
mismo tiempo en su sentido sociologico
més profundo la ruptura de un cuerpo
historico que, a pesar de su extension geo-
grafica, mantenia integradas --mejor o
peor— sus distintas partes. Lo que ahora
importa es el resultado inmediato de esa
escision y las consecuencias de su manera
de producirse. En la parte norte del
hemisferio la separacion deja intacta su
- 4rea americana, en la parte sur esa sepa-
racion la fragmenta en cambio en nume-
rosos trozos. Por eso tenemos de un
lado, en términos primero literarios y
hoy populares, los Estados Unidos de
Norteamérica y por otro los Estados
desunidos de América del Sur. En conse-
cuencia, el trauma que conlleva la ruptu-
ra de un cuerpo histérico es mds grave
entre nosotros y subsiste hasta hoy tanto
en las penosas relaciones de ambivalencia
de las distintas partes con el viejo centro
como en la nostalgia insatisfecha de la
reunificacion de ellas entre si. Nostalgia
que desde el comienzo toma la forma de
declaraciones doctrinales que nadie niega
pero que también ninguno se esfuerza
por cumplir. Persiste, pues, como ideal y
como solemne retodrica.

Ahora bien, tanto el que escribe como
el lector no dejan de darse cuenta ense-
guida del equivoco de la descripcion.

Pues lo que en sus grandes trazos aparece
es propiamente la descomposicién del
gran cuerpo histérico hispanico —no hay
otros términos posibles—, pero ¢n modo
alguno la ruptura de una totalidad mds
amplia de igual caricter, que por razon
de sus distintos origenes no se ofrecia
por la historia. Brasil se separa asimismo
de Portugal, pero manteniéndose como
otra area geografica y politicamente in-
tacta, que no procede de la fragmentacion
del cuerpo histérico de lengua castellana.
Por eso los Estados desunidos de Sud-
américa se hubieran dado como tales
aunque no se hubiera producido la frag-
mentacién del cuerpo hispanico en la
forma en que se hizo. En este sentido,
puede sostenerse que nos encontramos
de nuevo con una nota esencial y decisi-
va de la constitucién originaria del mo-
mento de la independencia que sigue
gravitando hasta la actualidad. Nota que
no puede ser olvidada o puesta de lado
cuando nos enfrentamos con un aspecto
del tema peculiar de estas paginas: el del
papel de la pretendida comunidad latino-
americana en la coyuntura de una su-
puesta distension mundial. ;En qué me-
dida puede afirmarse la real existencia de
semejante comunidad?

El tema llega por fin a plantearse de
esa manera en virtud de complicados
azares historicos. Pero lo mas importante
a este respecto es que el huevo plantea-
miento se hace ahora por el camino de la
incitacién econdémica, cuando a partir de
1945 los objetivos del desarrollo se con-
vierten en ¢l problema dominante de
toda la region. Una cuestiébn que toma en
efecto ese caricter no sélo en virtud de
su propia importancia, sino por el hecho



82

de que su consideracion y estudio englo-
ba, concentrandolas, otras muchas cues-
tiones que parecerian hasta ese instante
encontrarse lejanas y por tanto autdéno

mas frente a la preocupacion de politicos

e intelectuales. El tema de la integracion
—el de la reunificacién de la totalidad
perdida— es uno de los que se cobijan
bajo la nueva concepcion del desarrollo
econdmico. Pudo por eso decirse en el
momento de semejante alumbramiento
que el problema de la busca de una
organizacién supranacional de América
Latina consistia cabalmente en que se
planteaba en instantes en que por mu-
chos lados estaban todavia sin terminar
las sobreentendidas integraciones nacio-
nales. :

Hoy, al cabo de bastantes afios de
avances, ¢l problema ya no se ofrece en
la misma forma. Frente al futuro préxi-
mo consiste en determinar con el mayor
acierto posible el repertorio de facilida-
des y dificultades que en el horizonte de
la distension se presentan en la busca de
una regionalizacion de América Latina
—amplia o recortada— que le permita
actuar como una entidad frente al mun-
do, econdémica por lo pronto y eventuai-
mente politica. ;Cudles son los aspectos
favorables o adversos en la tarea de
poner en marcha una comunidad lati-
noamericana? ;Constituye la regionali-
zacion su mejor salida frente a los pro-
blemas econémicos con que se enfrenta?
(En qué sentido es la regionalizacién
asimismo una exigencia politica? Unasy
otras interrogantes dentro del marco mu-
cho mis amplio de la supuesta distension
y Su consecuencia: un nuevo sistema de
paz y de orden econdémico mundiales.

-Cabe comparar en ripida abreviatura
las condiciones en que se efectud la
Comunidad Economica Europea con las
que pueden hacer posible un intento
semejante en América Latina. En su con-
junto no parecerian ser inferiores; en su

REVISTA DE LA CEPAL / Segundo semestre de 1976

concrecion,sin embarga unas son aparen-
temente mas favorables y otras notoria-
mente adversas, en la actualidad o en una
situacion que prolongue la contempora-
nea sin modificaciones importantes. (Un
proceso de distension excesivamente len-
to y oscilante, por no hablar de su
fracaso.) He aqui su cuadro esquemdtico.

No puede dejarse de mencionar lo que
en esa comparacion se presenta por nues-
tro lado como ventaja: la unidad lingiiis-
tica —o su gran aproximacion en el caso
del portugués— y el apoyo de muchas
tradiciones culturales comunes o muy
semejantes. Un topico desde luego al que
recurren todos los discursos en las oca-
siones solemnes y que valdria la pena
examinar, de ser ésta la oportunidad.
Pues todos los topicos se yerguen como
un desafio en lo que puedan tener o
carecer de razonable. En este instante
podemos escapar con dos minimas obser-
vaciones. Una que se limita a recordar
que el problema de que se trata es
meramente de organizacion en su primer
plano, donde en caso necesario puede
servir de instrumento cualquiera ‘“‘lingua
franca” y que no necesita basarse —como
en el tipo de una integracidén nacional—
en supuestas identidades culturales. Todo
esto aceptado con un poco de sal, pues-
tos a esquivar digresiones ilimitadas. La
otra observacién es mds decisiva v no
conlleva el peligro de nuevas tentaciones.
El mas modesto aprendiz de teoria so-
ciologica sabe o debiera saber que una
comunidad de lenguaje e incluso de cul-
tura no encierra en si misma ni las
tendencias ni tampoco las fuerzas ope-
rantes capaces de desembocar sin otras
ayudas en un tipo distinto de “comuni-
zacion”. Eso sf, contiene sin duda alguna
condiciones favorables de posibilidad, es
decir, facilidades ostensibles siempre que
se las aproveche con otros medios:
voluntad politica o una eficiente capaci-
dad de creacién institucional. Dejemos
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pues intacto al viejo topico que no
carece de potencia mitica y emocional.

La Comunidad Econémica Europea se
intenta y se consigue a la salida de una
guerra que representa el segundo conato
de suicidio del antiguo continente. Y los
antagonismos que repetian entre Estados
nacionales el episodio tragico de las que-
rellas no menos aniquiladoras entre los
Estados-ciudades del mundo griego, no
eran en modo alguno las tensiones de un
ayer reciente. Habria que remontarse a la
herencia del Imperio Carolingeo para
seguir paso a paso la serie de pugnas
sucesivas entre las grandes naciones euro-
peas que habian de desembocar en dos
repetidos conflictos universales. Y sin
embargo llega un momento —entre los
dos mds encarnizados oponentes de esa
penosa historia— en que pudo efectuarse
un lucido viraje de ciento ochenta gra-
dos. El que quizds se diera gracias al
instinto de supetvivencia ante graves
amenazas mas que a un acto sincero de
contricidén no disminuye en lo mas mini-
mo lo que fue un triunfo de la inteligen-
cia responsable sobre la pasion. Tampoco
se aminora ese triunfo por el hecho de
que fuera sostenido desde el exterior. La
capacidad de invencion y el coraje de
los hombres que pusieron en pie la idea
de la comunidad, es algo que no pueden
anular sus posteriores avatares.

Nadie podré pretender que la historia
latinoamericana valga como modelo inta-
chable frente a la europea, ni describir-
la en consecuencia como si hubiera sido
un paraiso de convivencia pacifica entre
sus diversos Estados. Se han dado entre
ellos conflictos y oposiciones en toda la
escala de su gravedad, hasta la guerra
misma. Consignarlos ahora seria tan
impertinente como innecesario. De ellos
quedan algunas cicatrices que perduran
en los manuales de historia y en las
ticitas orientaciones de las cancillerias.

Pero ni el mdas pesimista serd capaz de
convencernos de que semejantes tensio-
nes se dieron en el mismo nivel de
intensidad y reiteracion de las europeas.
Son excepcionales o muy dificiles de
sefialar la existencia de casos de “‘revan-
chismo” o de “irredentismos’ inconcilia-
bles. Las querellas que todavia subsisten
son susceptibles de solucién con buena
voluntad por los -medios diplomaticos
usuales, tal como ha ocurrido en diversas
ocasiones. Y aunque el paso del tiempo
ha estimulado la acentuacion deliberada
de efectivas modalidades nacionales, asi
como una curiosa alternancia, por eso
mismo inestable, en los conatos de lide-
razgo de algunos Estados, ninguna de
ambas constituyen impedimentos defini-
tivos a una voluntad de acuerdo sobre
muchas cuestiones. En.una palabra, en el
aspecto politico las posibilidades de una
comunidad latinoamericana —total o par-
cial— del tipo europeo encuentra de he-
cho mas facilidades que obstaculos.

Es por el contrario en el estricto cam-
po econdmico donde las desventajas pe-
san en contra y en relacion inversa con el
caso europeo. La Comunidad Econémica
Europea --hasta ahora no ha pasado de -
ahi— se hizo entre paises de avanzado
desarrollo industrial, en niveles relativa-
mente proximos. Dicho de otra forma, se
dio entre sociedades de una marcada
homogeneidad estructural, puestas entre
paréntesis las diferencias agricolas, ori-
gen por eso de laboriosos compromisos
de continuo renovados por su cardcter
precario y circunstancial. Lo decisivo
estuvo siempre en el terreno industrial y
en el de sus vigorosos intercambios. En
América Latina, por el contrario —basta
su enunciacién~ no s6lo no es equivalen-
te el progreso industrial, sino queala
homogeneidad estructural europea opo-
ne su conocida heterogeneidad, no sélo
entre las distintas naciones sino en el
ambito interno de cada una de ellas.
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Recordemos de paso que la comunidad
europea tuvo su nicleo en la comunidad,
aparentemente mds modesta, del carbdn
y del acero. Y aunque la historia no
requiere ni permite literales repeticiones,
ofrece en el acontecimiento citado el
ejemplo palpable de lo que exige a la
capacidad de inventiva institucional.

Por Gltimo, es bien sabido que la idea
de la Comunidad Econémica Europea
conté desde el principio con el estimulo
y decidido apoyo de los Estados Unidos,
que en ese instante se hallaba en el punto
mas alto de su poderio hegemonico en
Occidente.

En resumen, en este breve cuadro
comparativo de los elementos favorables
vy desfavorables en las distintas situacio-
nes de Europa y América Latina, no
pareceria presentarse a esta Gltima nin-
gin obsticulo verdaderamente insupera-
ble y definitivo. Las condiciones en que
se encuentra son mds dificiles sin duda
alguna, pero puede aprovechar de inme-
diato las notoriamente favorables, mien-
tras aprende de su propia experiencia
—nada insignificante— y de los resultados
de la ajena, lo que necesita para poder
vencer en esfuerzo inevitablemente labo-
rioso las que parecen adversas o menos
favorables. Ahora bien, este minimo ejer-
cicio comparativo deja intacta, ni que
decir tiene, la perseverancia en las deci-
siones que ya se tomaron, cuya amplia-
cion es una clara exigencia historica.

Porque la regionalizacidn parece en
efecto, en su contenido econémico por
lo pronto, la salida mds indicada para
resolver muchos de los problemas de
América Latina en su conjunto. La inica
cuestiéon que plantea de inmediato reside
en determinar la forma en que se realice,
sus dimensiones y los instrumentos utili-
zables. Exige naturalmente poder preci-
sar asimismo las condiciones de su posi-
bilidad, no s6lo en los actuales momen-

tos sino frente a los distintos horizontes
y escenarios de la supuesta distension, en
sus presentes vaivenes, en su estabiliza-
cion o en su temeroso naufragio. Caso
este Gltimo en que toda prospeccion
habria de ser necesariamente sombria.

A partir de aqui se impone apresurar
la andadura de estas péaginas cercanas al
limite de lo que les es permitido. Pues
buena parte de lo que nos queda, se
refiere a cuestiones técnicas fuera de
nuestra competencia o implica una par-
ticularizacion de las ideas generales antes
expuestas cuya reiteracion conviene evi-
tar por enojosa. No se olvide, por Gltimo,
que con este escrito no se pretendia otra
cosa que formular, en calidad de progra-
ma, un apretado esquema del objeto y
cuadro de referencia de un ensayo de
sociologia proyectiva.

Sin pretender que valga como unéni-
me, pareciera al menos una opinién ma-
yoritaria entre los economistas la de que
América Latina en la actualidad ofrece
una serie de problemas econémicos co-
munes y fundamentales —aparte de los
particulares de cada uno de sus paises—
que sugieren la conveniencia, o mejor, €l
imperativo de encontrar respecto a ellos
soluciones de naturaleza colectiva. Por
un lado la necesidad de superar la fase ya
cumplida en conjunto de la industrializa-
cibn sustitutiva y de avanzar mas alld de
los limites con que ha tropezado, y el
‘“gran retraso de algunos sectores dinami-
cos” que requieren una ampliacién de su
mercado por diferentes caminos en mo-
do alguno incompatibles entre si. Por
otro, la persistencia del viejo problema
del estrangulamiento externo,causa de
endeudamientos intolerables en los mds
de los paises, que continiia como desafio
tenaz a la capacidad de invencién o
hallazgo de los instrumentos financieros
—a mas de los existentes— que favorez-
can la satisfaccibn mds adecuada de las
necesidades de inversién y de los agudos
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problemas de las balanzas de pagos, con
respecto de los cuales se habla con acier-
to de la urgencia de establecer una opor-
tuna “red de seguridad” capaz de hacer
frente a sus crisis eventuales. Por Gltimo,
-el persistente desfase de la instrumentali-
dad tecnolégica, dada la dificultad, aun
en los paises de mayor avance economi-
co, de poner por si mismos en forma
autonoma y separada las bases requeridas
en la investigacion cientifica y su utiliza-
cion técnica. El tremendo gasto que im-
plican las actividades de investigacion
pura y aplicada —las conocidas iniciales
R y D- excede por hoy la posibilidad
financiera de cualquiera de los paises.

Es justo reconocer por otra parte el
notable progreso de la regién no obstan-
te esos problemas, en su capacidad pro-
ductiva y en su “creciente significacién
como importadora frente a los paises
centrales”. En uno y otro caso —el de los
problemas y el de los avances— pareceria
inescapable emprender la via de la regio-
nalizaciébn, mejor dicho, la de los distin-
tos posibles caminos de una accién con-
junta. Ahora bien, ;en qué medida se
dan los supuestos reales para la misma?
A 1las reflexiones anteriores es inevitable
afiadir ahora unas pocas mais.

Nadie interesado en estas cuestiones
puede dejar de tener hoy presente en su
amplia perspectiva politico-econdmica,
el planteamiento agudo de H. Jaguari-
be, sin verse obligado claro es a seguirle
por completo en sus conclusiones.? Vea-
mos los puntos de coincidencia de ese
planteamiento con algunos de los con-

ceptos deslizados en este escrito que por

~seguir rumbos diferentes de pensamiento
fueron saliendo aqui o alli en forma
suelta.

La distincidn entre paises econémica-
mente periféricos y otros semiperiféricos

3H. Jaguaribe, “El Brasil y la América Lati-
na”, Estudios Internacionales, Afio VIII, NQ 29,

de cara al mercado mundial y frente a los
grandes centros industriales —como com-
plemento exigido por el paso del tiempo
de la cldsica dicotomfa cepalina— no
cubre por entero, al ser puramente econo-
mica la divisidén, quizds implacable en su
tenor literal, entre paises viables y otros
no viables. Bien entendida esta distincion
y limada de sus cortantes aristas, signifi-
ca evidentemente que algunos pafses,
dada su estructura econdémica y el tama-
fio de su mercado, dificilmente podrin
escapar por si mismos de su condicién
periférica, cualesquiera sean el grado de
su consenso politico y la capacidad de
sus dirigentes y élites intelectuales; mien-
tras que otros en situacion semiperiféri-
ca, con mds amplios mercados, mejores
recursos y un relativo desarrollo indus-
trial, podrdn continuar su propio camino
independiente si asf lo quieren, por el
que mds tarde o més temprano, soplando
vientos favorables, podrdn alcanzar una
posicion equivalente a la de otros Esta-
dos que nadie estima como subdesarro-
llados: El problema inesquivable reside
en saber si todo seria ganancias en esta
ruta —no incompatible con la de acciéon
conjunta-- y si tales pafses podrin exi-
mirse de las repercusiones que el destino
de sus vecinos periféricos tendria sobre
ellos mismos. Esto aparte de la concien-
cia de responsabilidad moral y politica
que suscita su propia condicidén privile-
giada respecto a los fragmentos menos
afortunados del cuerpo historico de que
formaron parte y que quizds quepa re-
construir en el futuro.

En el examen anterior de ese cuerpo
histérico en su consistencia pasada y
actual y el proceso de su fragmentacion
no pudo menos de sefialarse como de
paso y sin propoésito deliberado lo que
fue la posicidn singular del Brasil en el
momento.de la constelacion originaria de
la Independencia. Esa singularidad persis-
te en el dia de hoy e impide por tanto
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echar en saco roto las razones de su
ambigiiedad frente al resto de América
Latina tal como verazmente se analizan
por un ciudadano de ese pais. Pudiera
parecer en tal caso y en virtud de esas
razones que la recuperacién del gran
cuerpo histérico fragmentado en la In-
dependencia no podria hacerse sino en la
forma todavia escindida que resulta de
gravitaciones histéricas y diferencias
idioméaticas. Cabe imaginar sin embargo
que los supuestos de causalidad objetiva
en la via de la regionalizacion no sean en
principio diferentes para Brasil de los de
otros paises en posicion asimismo semi-
periférica 0 muy préximos a ella.

Como sefiala el planteamiento ahora
glosado, la cuestién decisiva serfa en
consecuencia la de determinar claramen-
te los limites actuales y los instrumentos
mds adecuados para conseguir una u otra
forma de regionalizacion. De no lograrse,
cualesquiera que sean las condiciones del
futuro proximo en el hemisferio y en el
mundo, los paises latinoamericanos seran
blanco ficil del antiqufsimo juego del
divide et impera, sobre todo si sus canci-
llerias siguen apegadas a la tradicional
inclinacién por la politica de seguridad y
no son capaces de completarla —imposi-
ble todavia eliminaria del todo— con el
paradigma emergente de una politica in-
ternacional de bienestar. Solo al amparo
de ésta cabe iniciar la sugerida sustitu-
¢ion paulatina de las transnacionales ex-
tranjeras por otras propiamente latino-
americanas, o al menos el ponderado
acompafiamiento de unas por otras tal
como una proyeccion mds realista parece
aconsejar.

En los debates intelectuales que prece-
dieron la organizacion de la paz luego de
la Gltima guerra, uno de los conceptos
mds utiles que por entonces se formula-
ron fue el de las federaciones funcionales
para definidos propoésitos limitados fren-
te a los ensuefios de federaciones mds

amplias, imposibles en aquellos y estos
momentos. Semejante terminologia se ha
ido esfumando y apenas se la encuentra
en la actualidad. Sin embargo, el concep-
to mismo conserva a(in toda su fecundi-
dad instrumental. Pues se refiere a conve-
nios o pactos acerca de objetivos estric-
tamente demarcados, que dejan intacta
la plena autonomia respecto de los de-
mds (la soberania se decia y puede repe-
tirse todavia hoy). En nuestra region el
mds claro ejemplo de esa posibilidad se
encuentra en el terreno de la investiga-
cion cientifico-tecnologica, aunque no
por eso nos obligue a prescindir de su
aplicacion a otros campos. Pues el princi-
pio de federaciones funcionales para pro-
positos limitados puede extenderse a
otros objetivos de cardcter econdémico y
social. Acuerdos gubernamentales de ese
tipo puestos de nuevo sobre el tapete por
la preocupacién contemporinea ante las
denominadas relacibnes transnacionales,
ofrecen la gran ventaja de ser suscepti-
bles de variados solapamientos e inter-
conexiones. Es decir, los acuerdos de
esta clase no son en principio incompati-
bles entre si. En consecuencia, su entra-
mado final, por laborioso que sea, puede
cubrir dreas muy extensas en su conteni-
do vy con distintos participes.

No es necesario suponer que los inspi-
radores intelectuales del Pacto Andino
tuvieran presente aquel lejano concepto
de las federaciones limitadas para propo-
sitos limitados, pero de hecho hay que
reconocer que en €l se encarna de la
manera més afortunada. En este sentido
el referido Pacto —cualesquiera que sean
sus inmediatos avatares— es una
muestra ostensible de lo que puede lo-
grar una inventiva institucional eficaz
ceflida en lo fundamental a tres proposi-
tos claramente delimitados: la amplia-
cion de un mercado, el estimulo a una
industrializaciéon planificada y la ayuda
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imprescindible a los paises comparativa-
mente menos favorecidos. Paradigma
efectivo de una federacién para objetivos
delimitados, cuya existencia no excluye
la instauraciéon de otros semejantes ni
impide cualquier forma de traslapo reci-
proco que con igual delimitacion pudiera
convenir. ‘

(Es esta la Gnica manera posible de la
denominada accidén conjunta, que no es
incompatible tampoco con el ejercicio
paralelo de la via separada? Evidente-
mente no. Pero reconocidas las posibili-
dades de su ampliacibn —un acuerdo
total sobre el conjunto de los problemas
mas decisivos, por ejemplo— nos encon-
tramos todavia lejos de las perdurables
‘“‘aspiraciones romanticas™ a una regiona-
lizacion integral. Es decir, de los im-
pulsos hacia la plena reconstruccion del
viejo cuerpo historico fragmentado fatal-
mente en su doble sentido, por las con-
tingencias de acontecimientos pasados.

-Ahora bien, aunque se haya discurrido
con un minimo de rodeos no es posible
menos de reconocer que esas reflexiones
dejan todavia sin tocar nuestro propio y
especifico. tema. ;Cudles son las condi-
ciones de posibilidad de semejante regio-
nalizacidn, de amplitudes distintas, en el
supuesto de una détente, que en el mas
presumible de sus escenarios apenas mo-
difica las circunstancias actuales? ;jEn
ese caso cabe esperarse algo del estimulo
externo o sélo por el contrario frenos y
~dificultades?

Del bloque econdémico en que la re-
gidon se inserta no puede aguardarse nin-
ghn interés especial en su favor mds que
la normal e interesada disposicion a un
incremento de las relaciones comerciales
tradicionales, con indiferencia de quién

sea el que las realice. Pero de la potencia
hegemonica, aun en el caso de una mar-
cha sin oscilaciones de la distension com-
petitiva, no parece que queda esperar un
interés positivo de estimulo y ayuda a
una u otra forma de regionalizacion lati-
noamericana, aunque se cuente desde
luego con su patrocinio verbal. En la
linea de su politica general y econémica
frente a América Latina es de presumir
que prefiera el retorno a los acuerdos
bilaterales, mds ficiles y directos que el
trato con entidades colectivas, por flexi-
bles y agiles que puedan ser sus mecanis-
mos. Una cierta indiferencia distante y
sin hostilidad, la cual s6lo podra manifes-
tarse en el caso en que cupiera sospechar
en las orientaciones de una accidon con-
junta la existencia de conatos de una
ruptura radical del acostumbrado alinea-
miento. La regionalizacién en tales con-
diciones es una tarea que sélo incumbe a
las fuerzas propias de los paises latino-
americanos, encaminados por una poli-
tica pragmitica capaz de prever a tiempo
sus necesarios tropiezos. Unicamente si
se diera un grado relativamente avanzado
y seguro en la distension cabria imaginar
condiciones distintas, aquéllas tantas ve-
ces indicadas, en que el centro hegemoni-
co descargado de sus preocupaciones
prioritarias pueda entregarse en un clima
cooperativo a un didlogo auténtico con
sus vecinos del sur, cada vez por otra
parte —reunidos o separados— con ma-
yor capacidad de negociacion.

Seria el momento en la proyeccion fu-
turologica en que América Latina, actuan-
do como una entidad, podria expresar
libremente los impulsos de su personali-
dad, con una politica puramente afirmati-
va de lo propio y exenta de todos los
residuos negativos.
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El presente articulo contiene una visibn
esquematica del sistema monetario inter-
nacional de la postguerra y sus caracteris-
ticas principales, y pone de relieve los
aspectos que posteriormente generaron
dificultades. Muestra el desarrollo de di-
cho sistema y los acontecimientos que
llevaron a la crisis monetaria internacional
a comienzos del decenio de 1970, Descri-
be los arreglos cambiarios que surgieron
como consecrencia de la crisis; analiza las
condiciones bajo las cuales tales arreglos
son eficientes, as{ como la posibilidad de
los paises en desarrollo de utilizarios, y sus
efectos sobre dichos pafses y sobre la
demanda de liquidez internacional de los
sectores plblico y privado. Con relacion a
este Gltimo aspecto destaca el incremento
de las tareas de intervencidn del sector
privado en los mercados cambiarios vy la
influencia de tal incremento en la genera-
cidbn y transmisién internacional de des-
equilibrios. Pasa revista luego a los inten-
tos de reformar el sistema monetario y a
los acuerdos adoptados para modificar el
Convenio Constitutivo del Fondo Mone-
tario Internacional y sus efectos sobre los
paises en desarrollo,

Finalmente, ofrece algunos comenta-
rios acerca de la influencia de la actual
situaciébn econémica internacional en el
futuro desarrollo del sistema monetario,
contrastando los objetivos declarados con
las tendencias presentes.
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Introduccion

Los diez altimos afios han presenciado
cambios rapidos y profundos en el cam-
po de las relaciones financieras interna-
cionales. Estos cambios van desde el
intento de regulacién del crecimiento de
la liquidez internacional en la segunda
mitad de la década de los afios sesenta
hasta la aceptacion oficial de la libertad
en materia de arreglos cambiarios en la
segunda mitad del decenio de los setenta.
Una implicacion importante de tales
cambios es la de alterar la responsabili-
dad principal en materia de regulacion
cambiaria.

En efecto, el sistema vigente desde
fines de la segunda guerra mundial ponia
en manos de la autoridad monetaria la
responsabilidad principal en el funciona-
miento del sistema; en cambio, en la
situacion actual el mercado y los organis-
mos del sector privado, en particular los
bancos y las empresas transnacionales,
desempefian un papel decisivo, y acepta-
do, en la conducta de corto plazo de los
tipos de cambio y en la acumulacion y
desacumulacién de medios de pago inter-
nacionales.

1.
El sistema de Bretton Woods

Los primeros esfuerzos esporddicos por
organizar alguna forma de sistema mone-
tario internacional en reemplazo del
patrén oro datan del periodo del desor-
den monetario de los afios treinta. Sin
embargo, las primeras proposiciones sis-
tematicas surgieron solo en 1942, en las

VEl tema de este articulo fue presentado en
el Seminario Académico de la CEPAL el 4 de
mayo de 1976. El autor agradece los comenta-
rios recibidos, particularmente los de Raul Pre-
bisch y Andrés Bianchi, y reclama para si la
paternidad de los errores que atin porfian en
aparecer en letras de imprenta.
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esferas gubernamentales del Reino Unido
y los Estados Unidos.

Tales proposiciones tenian como obje-
tivo buscar solucion a los problemas
monetarios que se prevefan para después
de la segunda guerra mundial. En el
Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos, Harry D. White encabezaba los
estudios y proposiciones, mientras que
John M. Keynes lo hacia en Inglaterra.

No habian pasado tres afios desde las
proposiciones originales cuando la Con-
~ ferencia Internacional Monetaria y Fi-
nanciera de las Naciones Unidas y Aso-
ciadas, reunida en Bretton Woods, New
Hampshire, Estados Unidos, daba su
aprobacion al nuevo sistema. Este quedd
reflejado en el Convenio Constitutivo del
nuevo Fondo Monetario Internacional.
aprobado en dicha Conferencia el 22 de
julio de 1944, que entré en vigencia el
27 de diciembre de 1945 y que subsistid
sin modificaciones durante casi 25
afios.? ' ’

a) Los problemas por resolver

Mediante este acuerdo internacional
se perseguian dos propdsitos principales:
el ajuste de las balanzas de pagos y la
creacion y regulacion de la liquidez inter-
nacional.

En lo que se refiere al primero de
ellos, el convenio establecié que un pafs
solo podia variar la relacion de su mone-
da con el oro, o “paridad”, cuando
hubiese desequilibrios fundamentales

2Un excelente recuento de las diversas pro-
posiciones hechas, de los debates y de las
negociaciones que llevaron al acuerdo de Bret-
ton Woods se encuentra en: Y. Keith Horse-
field, The International Monetary Fund
1945-1965, Fondo Monetario Internacional,
Washington D.C., 1969. :

que no pudiesen ser resueltos por otros
medios, y puso el acento en las politicas
monetarias y fiscales. Se esperaba que
éstas lograrian ajustar las balanzas de
pagos sin necesidad, salvo en casos extre-
mos, de modificar la paridad. Para asegu-
rar una paridad estable, los paises se
comprometieton a mantener sus mo-
nedas dentro de limites maximos de
variaciébn de 190 por encima o por

debajo de la paridad, y a intervenir en ¢l

mercado para mantener dichos limites.
Asi, a través de esta relacidén con el oro
guedaba establecida una relacidon de las
monedas entre si, o “tipos de cambio”.

Al efectuarse la intervencion con dola-
res de los Estados Unidos, este pais

perdfa su libertad para determinar su

propio tipo de cambio. En efecto, el tipo
de cambio del dolar solo era el resultado
de la determinacidn, por el resto de los
paises miembros del sistema, de sus pro-
pios tipos de cambio con relacion a él. Si
los Estados Unidos hubiese intentado
establecer un tipo de cambio distinto, se
habria creado una situacion de incompa-
tibilidad de politicas, por lo que este
pais debibé abstenerse de intervenir en el
mercado; en cambio, se comprometia a
convertir en oro, al precio oficial de 35
dolares la onza troy de oro fino, los
doélares que fuesen presentados para con-
version por las autoridades monetarias de
los paises miembros.

De esta manera, el dolar aparecia co-
mo moneda de intervenciéon y de uso
corriente en los pagos internacionales;
los tipos de cambio de las diversas mone-
das quedaban establecidos en relacion
con €l dolar, y esta Gitima moneda, a su
vez, anclaba el sistema al oro. Se espera-
ba que ¢l Fondo Monetario Internacional
recomendase medidas de ajuste, tanto a
los paises con déficit como a aquellos
con superavit en sus pagos internaciona-
les, y se establecia un sistema de présta-
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mos de mediano plazo para los paises
que adoptaban medidas de ajuste, con el
fin de cubrir el periodo necesario para
que tales medidas surtiesen efecto.

En cuanto a la creacion de liquidez, el
Convenio Constitutivo del Fondo Mone-
tario Internacional previdé su regulacion
mediante “cambios uniformes de la pari-
dad”, que no son otra cosa que un
cambio en el precio del oro, expresado
en todas las monedas en la misma pro-
“porcion. Esto equivale a un cambio del
precio del oro en todas las monedas; mas
monedas por igual cantidad de oro, con
lo cual se acrecentaba la liquidez interna-
cional, naturalmente en lo que hace a
monedas y no a oro.

Un segundo camino para modificar la
liquidez internacional consistia en la
posible acumulacion de mds oro, en las
arcas de los bancos centrales. Asi, la
creacion de liquidez internacional queda-
ba vinculada al acervo total existente, a
la produccion anual de oro, y al precio
de éste en monedas.

b) El sistema en la prdctica

Las condiciones econdmicas de los
paises al salir de la segunda guerra mun-
dial hicieron que el dolar se convirtiese
en el medio internacional de pago yen la
moneda de acumulacion mds deseada.
Por una parte, los paises europeos necesi-
taban reconstruir sus reservas y, por otra,
la expansioén rapida del comercio mun-
dial después de la guerra generaba una
necesidad creciente de ellas. Con miras a
acumularlas, los paises europeos mante-
nian superdvit persistentes en sus pagos
internacionales, lo que era posible gracias
a sostenidos déficit de los Estados Uni-
dos financiados con el crecimiento de los
pasivos externos estadounidenses de cor-
to plazo.

Lo anterior apunta a uno de los
grandes problemas planteados por el es-
quema concebido en Bretton Woods: la
falta de incentivos para efectuar gjustes
en los paises con superavit persistentes o
en los paises que financian su déficit con
su propia moneda que se acumula efi el
exterior. Ni unos ni otros necesitan recu-
rrir al financiamiento del FMI y, por
tanto, no estan sometidos a su discipli-
na,? la que en la prictica termina siendo
aplicable bdisicamente a los paises con
déficit en sus pagos internacionales.y sin
moneda de reserva.

De otra parte, las necesidades de liqui-
dez internacional se iban satisfaciendo
mediante la acumulacion de doélares que
hacian los pafses superavitarios, al costo
de transferir recursos reales al pafs emi-
sor de la moneda de reserva.

El sistema contenfa, por tanto, tres
asimetrias principales: una asimetria en
los estimulos para efectuar el ajuste que
hacia recaer el peso de éstos sobre los
paises deficitarios sin moneda de reserva;
una asimetria en la obligacién de inter-
vencién que eximia de ella a los Estados
Unidos a cambio de que este pais garan-
tizara la convertibilidad en oro, y una
asimetria en la generacion de liquidez,
cuyo costo debié pagar el resto del mun-
do al pais emisor.

Esta ultima asimetria justifica una
explicacidn  especial. -Cuando un pais
acumula medios de pago sobre el exte-
rior, lo ‘hace dejando de usar dichos
medios para obtener recursos reales des-
de otros pafses. Por su parte, el pais que
entrega las divisas que se acumulan, lo
hace a cambio de un bien o de un
servicio del pais receptor de las divisas.
Asi, un pafs que financia su déficit con
su propia moneda en realidad estd cam-

38alvo, en el caso de los primeros, por la
posibilidad de que su moneda pueda ser declara:
da “moneda escasa”, sancidn jamis empleada.
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biando esta ultima por bienes y servicios
del exterior. El pais que la acumula estd
entregando bienes y servicios a cambio,
con lo cual se produce una cotriente neta
de recursos reales desde el pais que
acumula reservas hacia el que financia un
déficit. El pais emisor de la moneda
recibe un sefioreaje de los que la acumu-
lan.

Algunas de las asimetrias mencionadas
mas arriba estaban mejor resueltas en el
plan presentado por Keynes durante las
discusiones sobre reforma monetaria en
los Gitimos afios de la segunda guerra
mundial. Este plan preveia el estableci-
miento de una camara de compensacidn
que actuaria como banco central de los
bancos centrales y llevaria una contabili-
dad de las transacciones internacionales,
del mismo modo que un banco central la
lleva de las transacciones entre bancos
comerciales. Proponia cobrar interés tan-
to por saldos deudores como por saldos
acreedores en el sistema, creando asi un
incentivo para el ajuste, no sblo de los
paises deudores, sino también de los
acreedores. Limitaba a un cierto mdximo
tanto los saldos deudores como acreedo-
res, y sugerfa crear por decision multila-

teral una moneda internacional. el “ban-
cor”, para proveer la necesaria liquidez
internacional. Establecia ciertas condi-
ciones bajo las cuales los paises deudores
deberfan devaluar sus monedas o los
paises acreedores revaluarlas, y permitia
mucho mayor flexibilidad cambiaria que
¢l convenio aprobado en Bretton Woods
¢ inspirado por las ideas de Harry D.
White. El plan Keynes proponia también
crear una organizacion para inversiones
internacionales a la que contribuirian
automadticamente los paises con supera-
vit de balanza de pagos; una organizacion
encargada de regular las variaciones cicli-
cas de los precios de los productos pri-
marios y, finalmente, una organizacién
econdmica internacional de consultas y
discusiones sobre politica econémica en
el mundo.

Ambos planes, el de White y el de
Keynes, asignaban gran importancia a la
accion de la autoridad en el funciona-
miento del sistema monetario internacio-
nal. Esto quedaba de manifiesto tanto en
el organismo multilateral que se propo-
nia crear como en las politicas cuya
aplicacion por parte de los gobiernos
deberian hacer innecesarias, o a lo mds
minimas, las fluctuaciones cambiarias.

El desarrollo y la crisis del sistema
monetario internacional

Luego del término de la segunda guerra
mundial, las economias de Europa y el
Japbn comenzaron a recuperarse de los
efectos del conflicto mundial, a crecer a
tasas mayores que la de los Estados
Unidos, y a elevar con rapidez su produc-
tividad. Se expandia el comercio interna-
cional y aumentaba la demanda de reser-
vas oficiales. Las tenencias privadas de
liquidez internacional no tenian impor-
tancia alguna; la rigidez de los tipos de

cambio y la importancia decreciente de
las restricciones cambiarias permitfan al
sector privado obtener de las autoridades
monetarias las divisas que necesitaba, a
un precio dado. Sin grandes incertidum-
bres acerca de los tipos de cambio, y con
mercados monetarios relativamente limi-

tados, no se producian movimientos in-
ternacionales bruscos de capitales de cor-
to plazo.
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a) El desarrollo del sistema

Se configurd asi una situacién en la
que los paises europeos v Japdn registra-
ban superavit permanentes en sus balan-
ces de pagos, acumulando las reservas
que necesitaban. Por su parte, la balanza
de pagos de los Estados Unidos registra-
ba déficit persistentes, financiados con
un incremento de sus pasivos externos
que correspondia a la acumulacion de
dodlares por parte de los pafses superavi-
tarios.

Si bien los Estados Unidos no tenfa la
obligacion de intervenir en los mercados
para mantener la paridad del doélar, el
sistema prevefa 1a convertibilidad en oro
por las autoridades monetarias estado-
unidenses de los saldos de ddlares mante-
nidos por tenedores oficiales, a su pre-
sentaciOn. Se suponia que tal converti-
bilidad inclinaria a los Estados Unidos a
aplicar medidas de ajuste de su balanza
de pagos ante déficit sostenidos y la
acumulacién consiguiente de dolares en
el exterior. Esos incentivos, sin embar-
go, no fueron eficaces frente a la vigoro-
sa demanda mundial de dolares para
constituir reservas. Ya a comienzos de
los afios sesenta las tenencias oficiales de
dolares en el exterior habfan superado las
reservas de oro de los Estados Unidos, y
a fines de 1970 llegaban a unos 25 000
millones de dolares. En ese mismo afio
las tenencias de oro del pais sblo eran de
13 800 millones de dolares.*

Tal como lo habia previsto Robert
Triffin,* a mediados de los afios cin-

“No incluye tenencias oficiales de euro-
doblares. Con ellas, la cifra sube a 34 200 millo-
nes. Véase FMI, Informe anual, 1975, p. 39.

5 Incluye 2 800 millones de ddlares en dere-
chos especiales de giro y posicién en el FML

SRobert Triffin, Europe and the Money

Muddle, New Haven, Yale University Press,
1957, especialmente las pp. 296 a 299.

cuenta fa acumulacién masiva de ddlares
fuera de los Estados Unidos creé riesgo
de inconvertibilidad, ya que la autoridad
monetaria de este pafs no hubiese po-
dido convertir la mayor parte de las
tenencias oficiales de doblares en el exte-
rior si le hubiese sido presentada con ese
fin.

b) Los sintomas de la crisis

La desconfianza cada vez mayor que
suscitaba el sistema provocd laaparicion
de diversos sintomas de crisis. Al ponerse
en duda la capacidad (o la voluntad) de
los Estados Unidos de convertir en oro
los dolares acumulados en el exterior por
tenedores oficiales, se cred una situacion
inestable, en la que los rumores mane-
jaban los movimientos del mercado. Ya
en 1960 el precio del oro en los merca-
dos privados se elevd por encima de 40
doélares la onza, lo que llevd a que Ale-
mania, Bélgica, Estados Unidos, Francia,
Holanda, Italia, los Paises Bajos, el Reino
Unido y Suiza, acordaran mancomunar
sus reservas de oro para mantener el
precio en ¢l mercado a no mas de 35.20
dolares la onza. En diciembre de 1967,
los Estados Unidos perdid casi mil mi-
llones de dolares —unas 750 toneladas de
oro fino al precio oficial de 35 dolares la
onza—, al producirse conversiones de do-
lares a oro ante el temor de que cambiara
la politica de dicho pafs. Las pérdidas
continuaron en los primeros meses de
1968, y en marzo los paises que habian
mancomunado sus reservas declararon
que no apoyarfan mads el precio del oro
en el mercado libre, y que el precio
oficial se mantendria solo para transac-
ciones entre bancos centrales.?

- Las fuertes conversiones de dolares a
este metal que se hicieron en 1967, asi

7 Francia abandond el grupo a fines de 1967.
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como la creciente acumulacidén de doéla-
res en el exterior frente a las limitadas
reservas de oro de los Estados Unidos,
generaron a mediados del decenio de
1960 la impresidon generalizada de que
dicho pais se veria obligado a aplicar
medidas de ajuste de su economia que
eliminaran el déficit de su balanza de
pagos. Estas medidas provocarian el cie-
rre de la principal fuente generadora de
liquidez internacional, con el peligro
consiguiente de que se produjese una
deficiencia de liquidez y una tendencia
generalizada a las restricciones en el co-
mercio exterior. Ante estas perspectivas,
los paises comenzaron a interesarse en la
posible creacion de un sustituto del dolar
como medio de liquidez internacional,
cuyo monto seria determinado por
acuerdo internacional sobre la base de
alguna estimacion razonable de las nece-
sidades mundiales de liquidez.

Asi nacieron los derechos especiales
de giro, vinculados al oro a la misma
paridad que el dolar, de los que se
esperaba se convirtiesen en el principal
activo internacional de reservas. Los de-
rechos especiales de giro son asientos de
contabilidad entre el FMI y los paises
participantes en el sistema. A cada pais
se le asigna un cierto monto de estos
derechos, del cual puede hacer uso para
obtener monedas convertibles. No tienen
existencia fisica y s6lo pueden ser man-
tenidos y utilizados por instituciones que
. cumplan funciones de banco central. La
modificacidon del Convenio Constitutivo
del Fondo Monetario Internacional, que
cred los derechos especiales de giro
(DEG), se aproboé el 31 de mayo de 1968
y entré6 en vigencia el 28 de julio de
1969. Esta modificacién fue la primera
que tuvo el Convenio Constitutivo del
Fondo Monetario desde su entrada en
vigencia a fines de 1945, casi 25 afos
antes.

Los vaticinios que Hevaron a la crea-
cion de los derechos especiales de giro no
se cumplieron. No sélo continuaron los
déficit de la balanza de pagos de los
Estados Unidos sino que ademds crecie-
ron fuertemente las tenencias de dolares -
y otras monedas fuera de los paises
emisores, dando un fuerte impulso al
mercado de euromonedas.

Hacia 1958 los paises socialistas, y en
particular la Unién Soviética, comenza-
ron a depositar saldos en ddlares en
banco europeos para evitar una posible
accion contra ellos si los depositaban en
los Estados Unidos, y estos depositos
dieron lugar a créditos en la misma mo-
neda. Poco antes, Inglaterra habfa intro-
ducido limitaciones al uso de la libra
esterlina para propositos de comercio
internacional debido a un fuerte déficit
externo. Estos dos hechos dieron origen
al mercado de eurododlares, constituido
por depdsitos en dolares fuera de los
Estados Unidos, tanto de bancos centra-
les y gobiernos, como de bancos y otras
entidades privadas. Por otra parte, a me-
dida que se afianzaba en el comercio
internacional la posicién de monedas dis-
tintas del dolar, aparecieron también de-
positos y créditos en dichas monedas
fuera de sus paifses de origen, diversifi-
candose y amplidndose asi el mercado de
euromonedas. Estos depésitos y créditos
no estin sometidos a las regulaciones y
restricciones de los paises emisores de las
monedas respectivas y tampoco estdn, en
general, regulados en los paises recepto-
res, con lo que el mercado de euromone-
das es el mercado monetario mds libre y
menos regulado del mundo.

El crecimiento de las tenencias priva-
das de divisas, su diversificacion y el
volumen creciente de las tenencias oficia-
les introdujeron mayor inestabilidad en
el sistema. Tan pronto aparecian rumo-
res de cambio en la paridad de alguna
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moneda se provocaban fuertes movi-
mientos de capitales desestabilizadores.
Por su magnitud, los efectos monetarios
de tales movimientos en los paises cuyas
monedas estaban envueltas eran imposi-

bles de compensar, aun mediante medi- -

das no tradicionales como los intereses
negativos sobre depositos de extranjeros.
Ni siquiera los controles directos bastaban
para detener ‘los movimientos de capita-
les de corto plazo, ya que éstos podian
tomar formas dificiles o imposibles de
controlar, como atrasos o adelantos en los
pagos de importaciones y de exportacio-
nes. Por vias como la sefialada, los movi-
mientos de capitales ocurrian a veces a
través de las transacciones corrientes, las
que, segun el convenio de Bretton
Woods, no podian o mas bien no debian
ser reguladas a través de controles di-
rectos.

c) Crisis y confusion

A medida que continuaba la acumula-
cibn de doélares en esferas oficiales y
privadas fuera de los Estados Unidos, se
generaban a la vez desconfianza en la
convertibilidad del dolar en oro y movi-
* mientos de capitales fuertemente des-
equilibradores. Asi las cosas, el 15 de
agosto de 1971 el Gobierno de los Esta-
dos Unidos suspendié oficialmente la
convertibilidad del dolar en oro, con lo
cual rompié la base misma del sistema
monetario creado en Bretton Woods.
Esta fecha marca la crisis definitiva de
dicho sistema.

Tras esta medida adoptada por los
Estados Unidos hubo gran confusion en
los mercados y repetidos intentos por
encontrar un nuevo conjunto de parida-
des que pudiese ser sostenible. A fines de
1971, reunidos en el Instituto Smithso-
niano de Washington, D.C., las mds altas
autoridades financieras de 11 paises in-

dustriales® acordaron variar los tipos de
cambio de sus monedas, devaluando rela-
tivamente algunas, principalmente el d6-
lar, y revaluando otras, como el yen
japonés y el marco alemdn. De hecho, la
devaluacion del dolar representaba un
aumento del precio oficial del oro desde
35 a 38 dolares por onza. Al mismo
tiempo, y con el fin de intentar amorti-
guar 'los movimientos de capitales de
corto plazo, se decidié ampliar el margen
permitido de fluctuacion de las monedas
a cada lado de la paridad desde 1% a
2.25%. Al ratificar estos acuerdos® el
FMI c¢re6 un nuevo concepto, el de
“tasas centrales de cambio”. Estas alti-
mas, a diferencia de las “paridades”, no
suponen necesariamente una relacion
con el oro, sino mds bien con otra
moneda o con los derechos especiales de
giro.

La ampliacién de los margenes permi-
tidos de fluctuacién alrededor de la pari-
dad o de las tasas centrales tenia por
objeto establecer un instrumento que
amortiguara, mediante el funcionamien-
to de las fuerzas del mercado, los movi-
mientos de capitales de corto plazo que
se habian registrado en el pasado recien-
te. Se esperaba que, al aumentar de 2%
a 4.5% la amplitud de la banda dentro
de la cual podian fluctuar las diversas
monedas, sin que se hiciese necesaria la
intervenciéon oficial para mantener los
tipos de cambio, se debilitaria considera-
blemente el incentivo para los movimien-
tos de capitales de corto plazo.

Sin embargo, la nueva banda tampoco
fue suficiente para lograr su proposito vy,

8 Alemania occidental, Bélgica, Canada, Esta-
dos Unidos, Francia, Italia, Japon, los Paises
Bajos, el Reino Unido, Suecia y Suiza.

9Los ‘acuerdos del Instituto Smithsoniano
son los primeros en que se convienen cambios
generalizados en las tasas cambiarias.
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apenas transcurridos seis meses del acuer-
do smithsoniano, éste se habfa quebrado
por la fuerza de los hechos, generandose
una variedad muy grande de sistemas
cambiarios en los diferentes pafses del
mundo. Por razones que s¢ analizarin

mds adelante, la gran mayoria de los
paises en desarrollo no tuvo mads alterna-
tiva que vincular sus monedas a la de
alguno de los pafses industriales con el
cual su comercio y sus transacciones de
capital fuesen importantes.

La “serpiente”, el “tanel” y la flotacién

La flotacion independiente de las princi-
pales monedas desalienta en algin grado
la integracién econdémica, ya que modifi-
ca el grado de proteccion convenido de
antemano en cada una de las economias
que se integran respecto del resto. Tales
modificaciones tienden a crear fricciones
entre los paises y a debilitar acuerdos
que reflejan a menudo un delicado equi-
librio de intereses.

Conscientes de esta situacién y con el
objeto de continuar avanzando en sus
propésitos de integracion econdmica, un
grupo de paises europeos, fundamental-
mente los de la Comunidad Econdmica
Europea, se propusieron buscar los me-
dios de limitar las fluctuaciones relativas
entre sus monedas y convinieron en esta-
blecer un sistema en virtud del cual se
comprometian a no permitir que los
tipos de cambio se apartaran entre sf en
mas de 2.2590/0 en relacidn con las pari-
dades o tasas centrales convenidas. De
este modo, el conjunto de estas monedas
debia moverse mis o menos al unfsono
dentro de mérgenes maximos de fluctua-
cidn equivalentes a la mitad del margen
total de 4.500/o0 permitido en el acuerdo
smithsoniano. Asi naci6é la “serpiente”,
constituida por el conjunto de monedas
europeas que fluctuaban menos que el
resto. Al margen maximo de fluctuacion
de 4.500/0 se lo Hlamé el “thnel”, con lo
que resultd un sistema monetario para
los paises mayores consistente en una

“serpiente dentro del tnel”.

En la practica, el margen maximo de
4,500/0 de fluctuaciébn pronto perdid
vigencia, mientras que algunos de los
miembros de la “serpiente” se retiraban
y volvian a ingresar a ella segn las
circunstancias.'®

Algunos paises como Canada, los Esta-
dos Unidos, Italia, Japén y el Reino
Unido, decidieron dejar que sus monedas
flotasen independientemente. Esto no
significd que sus autoridades dejaran de
intervenir en el mercado, sino que deja-
ron de ceiiirse para ello a una regla fija o
conocida de antemano. Otros paises esta-
blecieron su tipo de cambio en relacién
con un conjunto de monedas o con los
derechos especiales de giro, interviniendo
en ¢l mercado para mantener dicha rela-
¢ién, mientras que otros, finalmente, lL-
garon sus monedas a la de algin otro
pais. Entre estos Gltimos estd la mayor
parte de los paises en desarrollo.

19 Alemania occidental, Bélgica, Francia,
Luxemburgo y los Paises Bajos son los miem-
bros originales del Grupo, cuyo acuerdo se
anuncib el 12 de marzo de 1972. El 16 de
marzo adhiridé Suecia; el 24 de abril lo hizo
Italia; el 1° de mayo el Reino Unido, Irlanda y
Dinamarca. Estos iltimos pafses se retiraron del
acuerdo el 23 de junio de 1972, pero Dinamar-
ca volvib a ingresar el 10 de octubre. Italia dejo
el grupo en febrero de 1973, Francia lo abando-
ndé temporalmente en enero de 1974, para
unirsele nuevamente en el Gltimo trimestre de
1975 y abandonarlo otra vez a fines del primer
trimestre de 1976.
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En esta forma, el sistema de paridades
establecido en Bretton Woods y que
habia operado durante 25 afios, fue re-
emplazado por una variedad de sistemas
que reflejaba la diversidad de intereses y
situacion econdmica de los paises. Para
algunos, la flotacién cambiaria ha signifi-

cado una solucion relativamente eficien-
te, bastando alteraciones relativamente
pequefias en las tasas cambiarias para
provocar movimientos equilibradores.
Para otros, en cambio, la flotacién puede
representar un alto costo econdmico y
social.

Flotacion o no flotacion

Si alteraciones pequefas en el tipo de
cambio lograsen provocar movimientos
equilibradores importantes en el balance
de pagos, a los paises les convendria
dejar flotar su moneda; asi, con modifi-
caciones cambiarias leves se facilitaria el
equilibrio en los pagos internacionales.
En cambio, si para lograr un determina-
do movimiento equilibrador en los pagos
se requiriesen fuertes fluctuaciones cam-
biarias, entonces probablemente los pai-
ses no estarian dispuestos a dejar flotar
libremente, o aun con cierto grado de
intervencion, sus monedas. Al mismo
tiempo, la existencia de mercados cam-
biarios, particularmente para transac-
ciones a futuro, permite a exportadores e
importadores cubrirse del riesgo de mo-
dificacidon cambiaria, mientras que la no
existencia de tales mercados, o su tama-
fio muy limitado, no facilitan tal cober-
tura. De este modo, un pais en el que
coincidan la existencia de mercados mo-
netarios desarrollados con una elastici-
dad relativamente elevada de respuestas
de la balanza de pagos a los movimientos
cambiarios, preferird ¢l sistema de flota-
cion a otros sistemas posibles. En cam-
bio, la falta de tales mercados, unida a
poca elasticidad de ajuste ante movi-
mientos cambiarios, desalentara fuerte-
mente tal flotacion.

La respuesta de la balanza de pagos
ante movimientos cambiarios dependerd
tanto de las elasticidades-precio de la

demanda de importaciones y de la oferta
de exportaciones, como de¢ 1a magnitud
probable de los cambios en las condicio-
nes que un pafs enfrenta. Esta magnitud
probable influird en los movimientos de
capitales.

La elasticidad-precio de la demanda de
importaciones serd mayor mientras me-
nor sea la proporcion de los productos
importados en el total y mientras mds
diversificadas sean tanto las importacio-
nes como la produccidon nacional. Asi,
por ejemplo, un pais que importa una
pequefia proporcidn del abastecimiento
interno total en determinados productos,
encontrard que su elasticidad de deman-
da de importaciones es mds alta mientras
menor sea, a cada precio, la proporcién
de la demanda total que se importe.

Por otra parte, un pais de produccion
diversificada que exporte en general ex-
cedentes de su produccién interna relati-
vamente pequefios en relacidon con la
produccion total, encontrard que peque-
filos movimientos cambiarios alteran la
relacion de precios entre productos ex-
portados y consumidos internamente; tal
alteracion serd suficiente para que los
cambios en la demanda que ellos generan
absorban una parte apreciable de los
productos exportables o aumenten consi-
derablemente el saldo disponible para
exportacion.

Si concurren estas circunstancias, en-
tonces pequefias variaciones en la tasa
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cambiaria producirin movimientos im-
portantes hacia el ajuste en el balance de
pagos corriente y, por tanto, la probabili-
dad de que ocurran alteraciones muy
fuertes en ¢l tipo de cambio serd peque-
fia. Ademds, si es poco probable que las
condiciones externas o internas que en-
frenta un pais cambien muy sustancial-
mente, este conjunto de circunstancias
hara que las alteraciones esperadas en el
tipo de cambio sean de magnitud redu-
cida. Esto tiene influencia sobre los mo-
vimientos de capitales, ya que bastarian
movimientos limitados en las tasas de
interés internas con relacion a las externas
para compensar las posibles ganancias
por operaciones especulativas vinculadas
a alteraciones cambiarias.!!

Estas condiciones se dan en general en
los Estados Unidos mds que en cual-
quiera de los paises.de la Comunidad
Econémica Europea, tomados aislada-
mente. Sin embargo, los esfuerzos de
integraciéon ‘en Europa, unidos a la flota-
¢idn conjunta de sus monedas, hacen que
la comparacidén pertinente no sea con
cada pafs, sino con el conjunto de ellos.
Asi mirados, los paises de la Comunidad
Econdémica Europea presentan condicio-
nes muy Similares a las de los Estados
Unidos, con lo cual el sistema de flota-
cibn aparece conveniente para ambos.

En' cambio, para la generalidad de los
paises en desarrollo la situacidn es preci-

11 8upbngase, por ¢jemplo, que se espera una
devaluacion de 3% en el afio en la moneda de
un pafs. Bastard que las tasas de interés internas
suban 3% en relacién con las externas para
eliminar el incentivo a la salida de capitales. En
cambio, si la devaluacion esperada es de 15%,
las tasas- de interés internas deberin subir al

menos 15% con relacibn a las externas para -

lograr el mismo propdsito. Los movimientos
necesarios de las tasas de interés serian alin
mayores si la devaluacion se esperara para un
cierto momento en ¢l tiempo, en vez de ocurrir
a lo largo de un periodo.

samente la opuesta. La elasticidad-precio
de la demanda de importaciones es co-
minmente mas baja, ya que los produc-
tos importados normalmente representan
una proporcion elevada del consumo to-
tal de tales productos o, simplemente, no
se producen dentro del pafs. Por su
parte, las exportaciones de estos paises
estan muy concentradas en unos pocos
bienes, de los cuales se vende al exterior
casi la produccion total. De esta manera,
tanto por el lado de las exportaciones
como por el de las importaciones, el
cambio de los precios relativos entre
productos transados con el exterior y
productos utilizados ~dentro del pars,
debe ser grande para provocar un ajuste
de magnitud determinada. Asi, la proba-
bilidad de fluctuaciones fuertes de los
tipos de cambio es mayor, siendo mds
dificil compensar mediante variaciones
en las tasas de interés, los incentivos para
los movimientos de capitales.

Por otra parte, los paises en desarrollo
no cuentan con mercados cambiarios im-
portantes y en la mayor parte de ellos no
existen mercados a futuro para sus mo-
nedas, con lo cual no es posible para
exportadores ¢ importadores cubrirse en
el mercado interno de los riesgos cambia-
rios.

Aln mds, para la mayor parte de los
paises en desarrollo, los ingresos por
impuestos a las actividades de exporta-
cién y de importacidon forman una parte
apreciable de los ingresos fiscales, de
modo que las alteraciones en los tipos de
cambio se transmiten también al resto de
la economia a través de sus consecuen-
cias en el financiamiento fiscal.

- En suma, mientras }a flotacién cam-
biaria es una alternativa apropiada para
los. Estados Unidos y para Europa, ella es
en cambio la posibilidad menos atractiva,
0 mds costosa, para la generalidad de los
paises en desarrollo.. Estas son las razo-
nes por las cuales los pafses en desarrollo
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no hayan apoyado con entusiasmo aigu-

no la ruptura del convenio de Bretton
Woods y que en general hayan vinculado

3.

sus monedas a la de algiin pais industrial
con el que tengan lazos comerciales y
financieros de importancia.

El efecto de la flotacion en los paises en desarrollo

Como se ha visto, los pafises en desarrollo
se ven en general impelidos a vincular sus
monedas a la de algiin pafs industrial con
el cual comercian. Si estas Gltimas fluc-
than en su relacion reciproca, se produci-
rin alteraciones en el tipo de cambio
efectivo del pafs en desarrollo en la
misma direccidn en que se mueva la
moneda principal. Cabe esperar que los
movimientos de esta Oltima sean equili-
bradores para el pais que la emite, pero
no-lo seran necesariamente desde el pun-
to de vista del pais en desarrollo.

En realidad, las variaciones cambiarias
requeridas para lograr una influencia
equilibradora en el balance de pagos de
‘un pais en desarrollo serdn en general
diversas de las que harian posible un
equilibrio en los pagos internacionales
del pais industrial a cuya moneda ha
vinculado la propia. Este sesgo desequili-
brador no desaparece aun cuando la mo-
~ neda del pais en desarrollo se vincule a
un conjunto de monedas de paises indus-
triales, ya que para cada importador y
exportador lo que interesa es el tipo de
cambio en la moneda en que se hara una
operacibn, y no un promedio. Eliminar
este problema implica ajustes relativa-
mente frecuentes en la tasa cambiaria del
pais en desarrollo con la moneda prin-

cipal. Si bien tales cambios se hacen en
algunos paises;? ellos son posibles en un
medio inflacionario en el cual se aprove-
cha la oportunidad de movimientos cam-
biarios hechos indispensables por la infla-
cidn para mover también en la direccidon
deseada el tipo de cambio real. En paises
en los que la tasa de inflacion ha sido
pequefia por un periodo largo, y que
tienen una tradicion de estabilidad cam-
biaria, los ajustes frecuentes son a menu-
do politicamente imposibles e incluso
gconomicamente peligrosos por las ex-
pectativas que pueden generar.

La flotacién, por tanto, introduce un
elemento adicional de riesgo en las ope-
raciones de ocomercio exterior de los
paises en desarrollo y tiende, en conse-
cuencia, a reducir el volumen de recursos
que se destina a la produccion de bienes
transables internacionalmente, ya que la
incertidumbre es un costo adicional de
las transacciones internacionales en com-
paracidon con las transacciones en el mer-
cado interno.

Algunos paises han tratado de enfren-
tar estos problemas:cambiando la mone-
da a la cual vinculan la propia. Estos

. cambios, sin embargo, no pueden hacerse

con dema§iada frecuencia, ya que ello
aumentaria los riesgos de las operaciones
internacionales en vez de reducirlos.

El papel de las tenencias privadas de divisas en la
generacion y transmision de desequilibrios internacionales

Si bien no hay pruebas claras de ello,
podria esperarse que la flotacién de las
monedas principales disminuyera la de-

manda de reservas para pitopositos de

12 Brasil, Chile y Colombia, por ejemplo.
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intervencion por parte de lasautoridades,
comparada con la demanda existente ba-
jo un sistema de paridades fijas. En este
altimo sistema, el sector privado puede
minimizar sus saldos mantenidos en mo-
nedas extranjeras, ya que en cualquier
momento le es posible obtenerlas de la
autoridad monetaria. Sobre esta (ltima
recae la responsabilidad total en materia
de intervencion en los mercados, particu-
larmente cuando la fluctuacion permiti-
da alrededor del tipo de cambio estable-
cido es pequefia. En cambio, en un siste-
ma de flotacién cambiaria, la tarea de
intervenir recae total o parcialmente en
el sector privado. La responsabilidad de
este sector es total cuando la flotacion es
completamente limpia, es decir, cuando
el sector oficial no interviene nunca en ¢l
mercado; en cambio, ella es parcial cuan-
do la autoridad pretende regular de algu-
na manera, mediante su propia interven-
cién, las fluctuaciones cambiarias.

En todo caso, ya sea con abstencion
de las autoridades o con intervencion
parcial de éstas, la flotacion crea un
estimulo para la intervencion privada en
los mercados cambiarios con miras a
reducir o distribuir en el tiempo, las
variaciones de los tipos de cambio.

Con el fin de intervenir en los merca-
dos, dada la incertidumbre acerca de los
tipos de cambio, el sector privado, debe
acumular las divisas en las cuales intervie-
ne. Naturalmente, mientras mayor sea
esta acumulacién, mayor sera el efecto
que la accion privada podra tener en los
mercados cambiarios, ya que al disponer
de recursos propios, dicho sector sera me-
nos vulnerable a las medidas de control o
regulacién que pueda adoptar la auto-
ridad.

Por tanto, como consecuencia de la
flotaciéon, puede esperarse una reduccion
de la demanda oficial de reservas y en
cambio un aumento de la demanda pri-
vada.

Por otro lado, mientras mayor sea la
diversidad de monedas con importancia
en el comercio internacional —en la me-
dida en que sus tipos de cambio varien—
mas deberdn diversificarse las tenen-
cias de reservas, tanto oficiales como
privadas. Tal diversificacién, por su par-
te, puede tender a hacer mds volatiles los
tipos de cambio, al crearse oportunida-
des de movimientos especulativos entre
las diversas monedas aceptadas en los
pagos internacionales. Esto es particular-
mente cierto cuando parte importante de
la acumulacién de monedas de reserva se
concentra en el sector privado, ya que
deberia esperarse que el sector oficial
fuese menos sensible a la posibilidad de
ganancias especulativas.

Para el sector privado se genera un
problema de composicioén de activos que
puede tratarse mediante los modelos co-
nocidos de tal composicion. Si  se
sigue la logica de estos modelos, se con-
cluye que cuando el sector privado
acumula divisas extranjeras, lo hace des-
acumulando otras formas de activo, in-
cluida la moneda nacional. De este mo-
do, la acumulacion privada de divisas
puede generar presiones similares a las
que se producirian si la acumulacion la
hiciera el sector oficial. Mientras en este
Gltimo caso habria una emisién por com-
pra de divisas, en el primero habria una
reduccion de la demanda de otros acti-
vos, incluido dinero, que corresponderia
al aumento de la demanda de divisas.

Supdngase, por ejemplo, que par-
tiendo de una situacidn de equilibrio se
produce un déficit en la balanza de pagos
de los Estados Unidos medida en térmi-
nos de liquidez, mientras que se mantie-
ne el equilibrio en la balanza medida en
términos de transacciones oficiales.!3

13psto significa que no cambia la situaciéon
de activos y pasivos externos oficiales netos de
los Estados Unidos, pero que aumentan los
pasivos netos frente a acreedores privados.
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Este Gltimo se mantendrd mientras no
haya intervencion oficial, pero la falta de
intervencion no garantiza equilibrio en el
balance de pagos en términos de li-
quidez.

En el ejemplo descrito, se estarian
acumulando en el exterior saldos adicio-
nales de délares en manos del sector
privado, generindose asi una presion in-
flacionaria hacia el exterior. A través de
este mecanismo, el desequilibrio en la
balanza de pagos de los Estados Unidos
se transmitiria al resto del mundo, aun
cuando los tipos de cambio fuesen flo-
tantes.

Naturalmente, el proceso de transmi-
sion funciona también a través de los
tipos de cambio. Una devaluacién produ-
cira un aumento del costo de los produc-
tos importados y presionara también ha-
cia arriba los precios internos de los

7.

exportados, provocando un incremento
del promedio de los precios internos; en
cambio, debido a que los precios no se
mueven hacia abajo con la misma facili-
dad que hacia arriba, una revaluacioén no
provoca una reduccién similar de ellos.
Se observa asi que el sistema de flotaciéon
cambiaria contiene un sesgo inflacionario
aun cuando, en un periodo largo, el tipo
de cambio medio permanezca constanté.
Hay quienes afirman que este sesgo se
incrementa por el hecho de que tras
movimientos del tipo de cambio la flota-
ciébn cambiaria oculta los efectos des-
equilibradores de politicas internas, con

1o cual reduce los incentivos para aplicar

politicas antinflacionarias.

En suma, hay diversas vias por las
cuales un desequilibrio puede transmitir-
se internacionalmente, aun con tipos de
cambio totalmente flotantes.

La reforma del sistema

Fl quiebre del sistema monetario interna-
cional en 1971 generd de inmediato un
mayor interés por las tiscusiones acerca
de su reforma. Si bien algunos economis-
tas habian planteado con mucha anterio-
ridad la necesidad de introducir cambios
en el sistema, tales planteamientos se
habian materializado s6lo en la creacién
de los derechos especiales de giro. El
resto de las caracteristicas del sistema se
habian mantenido incélumes hasta su
derrumbe total.

Los mecanismos institucionales exis-
tentes no facilitaban el estudio de una
reforma monetaria en el que participaran
no solo los paises industriales mas impor-
tantes sino también el resto de los miem-
bros del FMI, incluidos los paises en
desarrollo. La Junta de Gobernadores del
Fondo, su autoridad maxima, no era un
mecanismo adecuado para el estudio y
discusidon de problema tan complejo, ya

que era dificil tanto reunir con relativa
frecuencia a mds de 120 gobernadores
como organizar una discusion fructifera
en una asamblea de esa magnitud. En
vista de ello, el Directorio Ejecutivo del
IFMI propuso a la Junta de Gobernadores
la creacién de un comité de 20 goberna-
dores que representarian a diversos pai-
ses 0 areas geograficas del mundo; con
un secretariado ejecutivo pequefio y a
través de reuniones frecuentes de nivel
técnico, tendria a su cargo el estudio de
la reforma monetaria. Este comité, que
se establecid con el nombre de Comité
de los 20, trabajé en 1972 y 1973
preparando las bases de lo que seria la
reforma monetaria.

El Comité de los 20 intenté concebir
las caracteristicas basicas de un sistema
monetario del futuro que resolviese de
manera adecuada tanto los problemas de
ajuste de balanza de- pagos como los de
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creaciébn de liquidez. El Comité convino
en la necesidad de asegurar una mayor
simetrfa en las obligaciones de ajuste de
paises deficitarios y superavitarios, asi
como en la conveniencia de controlar
mejor la creacion de liquidez. Hubo con-
senso en que los derechos especiales de
giro deberian ser el centro del sistema
monetario en reemplazo del oro y en que
era conveniente establecer un sistema de
paridades estables, pero ajustables.

El Comité de los 20 fue reemplazado
posteriormente por el llamado Comité
Interino,'* que constituyd el anticipo de
otro que se crearia en calidad de organo
permanente del FMI mediante una modi-
ficacion de sus estatutos. Este Comité

8.

Interino ratificéd las caracteristicas basi-
cas del sistema convenidas en el Comité
de los 20, aunque vari6 el enfoque de su
trabajo. Se dedicd esencialmente a deter-
minar las modificaciones que deberian
introducirse de inmediato en el convenio
constitutivo del Fondo con el fin de
establecer alguna base juridica para el
funcionamiento del sistema monetario
internacional. Y en la Quinta Reunion
del Comité Interino de la Junta de Go-
bernadores del FMI sobre el sistema mo-
netario internacional, realizada en Jamai-
ca en enero de 1976, éste dio su respaldo
final a un conjunto de nuevas disposicio-
nes que modificaron sustancialmente el
Convenio Constitutivo del Fondo.!s

Los paises en desarrollo, 1as modificaciones al
Convenio Constitutivo del FMI y los acuerdos de la
Reunion de Jamaica'®

Las moditicaciones al Convenio Consti-
tutivo del FMI aprobadas en la reuniéon
de Jamaica se refieren a cinco aspectos
basicos del sistema monetario: la funcién
del oro, el sistema cambiario, los dere-
chos especiales de giro, las operaciones y
transacciones del Fondo y su estructura
institucional.

a) El oro en el sistema monetario
reformado

Las nuevas disposiciones significan la
abolicion del precio oficial del oro asi
como del conjunto de normas destinadas
a poner en vigor tal precio oficial, inclu-
yendo la eliminacion de las limitaciones
de los bancos centrales o autoridades

Y% E] Comité de los 20 presentd su informe
final, y un esquema de reforma, el 14 de junio
de 1974. Fue reemplazado el 2 de octubre de
ese afio por el nuevo Comité Interino de la
Junta de Gobernadores sobre el sistema moneta-
rio internacional.

monetarias para operar libremente en el
mercado del oro. Sin un precio oficial,
este metal deja de ser el centro del sistema
monetario, ya que se elimina toda vincu-
lacién predeterminada entre las monedas
y el oro. Este pasa as{ a desempefiar,
dentro del sistema monetario, el mismo
papel que cualquier otro producto no
perecible, con la Gnica diferencia de que
este metal tiene una aceptacion muy
generalizada.

151 a Junta de Gobernadores ratificb en abril
de 1976 lo aprobado por el Comité Interino en
la reunibn de Jamaica. Sin embargo, para que
las modificaciones al Convenio Constitutivo
puedan entrar en vigor se requiere, en la gene-
ralidad de los paises miembros, ratificacion
legislativa.

16Un examen similar del tema que trata esta
seccion, hecho por el mismo autor, aparecio
anteriormente en Temas del nuevo orden eco-
némico internacional, serie Cuadernos de la
CEPAL, N© 12, Santiago de Chile, 1976.
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En general, se autoriza al Fondo para
vender oro a un precio vinculado al
precio de mercado, a cambio de mone-
das, con ciertas limitaciones y después de
consultar al pais cuya moneda se adquie-
ra a cambio de oro. También se lo
autoriza para vender oro a los paises que
sean miembros al 31 de agosto de 1975,
en proporcién a sus cuotas en esa fecha,
a cambio de sus propias monedas y al
precio oficial.

Cada vez que el Fondo venda oro a
precio de mercado deberd ingresar a su
Cuenta General la parte correspondiente
al precio oficial, y el excedente lo ingresa-
ra a una Cuenta de Desembolso Especial,
tanto para operaciones normales como
para financiar operaciones especiales no
consideradas en el Convenio Constituti-
vo; entre ellas se encuentra la distribu-
cién directa a los paises en desarrollo en
proporcion a sus cuotas. Cuando se trata
de operaciones especiales, éstas deberin
ser aprobadas por la Junta de Goberna-
dores con una mayoria de 850/o de los
votos emisibles. -

Al eliminarse el precio oficial del oro,
el sistema de paridades basadas en éste
desaparece no soOlo de facto sino de jure,
con lo cual surge la necesidad de un
nuevo sistema cambiario.

b) Elsistema cambiario

Las modificaciones al sistema cambia-
rio apuntan a que cada pais pueda usar el
que sea de su preferencia: flotacion, ajus-
tes graduales y frecuentes, flotacién con-
junta con otras monedas, tipo de cambio
fijo respecto de la moneda de inter-
vencidn o de los derechos especiales de
giro o de un conjunto de varias monedas,
u otros que puedan adoptar los bancos
centrales. Se especifica si que cualquiera
que sea el sistema que se aplique, el
Fondo ejercerd supervigilancia general

sobre el funcionamiento de los sistemas
en uso, para asegurar la colaboraciéon de
sus miembros en la solucién de los pro-
blemas que puedan presentarse.

En otros términos, el nuevo estatuto
del Fondo no establece un sistema cam-
biario sino m4s bien sanciona la situaciéon
existente!” , aunque autoriza al Fondo
para reestablecer un sistema de parida-
des, cuya base se traza sb6lo en lineas
generales. En efecto, el proyecto sefiala
que con una mayoria de 850/o de los
votos emisibles, el Fondo puede determi-
nar que las condiciones econdmicas in-
ternacionales permiten la introduccién
de un sistema cambiario generalizado
basado en paridades “estables pero ajus-
tables”, las que podridn establecerse en
términos de derechos especiales de giro o
de otro comGn denominador que no sea
¢l oro ni las monedas. Se establece ade-
méis que los tipos de cambio maximo y
minimo para transacciones al contado
entre la moneda de un pais y las de otros
que mantengan el sistema de paridades
no podrin diferir mds de 49/o, margen
que podrd variar el Fondo con el 850/o
de los votos. Al estar estas paridades
expresadas sobre una base distinta de las
monedas, ¢l margen se aplica en la misma
forma a todas ellas, '8

Para poder restablecer el sistema de
paridades, ademis de la mayoria del
850/0 exigida, el Fondo debera hacer un
juicio acerca de la situacion de la econo-
mia mundial, particularmente en lo que
se refiere a la generacion de liquidez y al
proceso de ajuste. En cuanto a la primera
se esperaria que hubiera un buen control

!7Se propone cambiar el titulo del Articulo
IV del Convenio Constitutivo del Fondo Mone-
tario, “Paridades de las monedas”, por “Obliga-
ciones en relacibn con los arreglos cambiarios”.

18gi las paridades se expresaran en términos
de una moneda, el margen posible de variaciéon
de ésta serfa la mitad del margen de variacion
de las otras.
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del crecimiento de la liquidez internacio-
nal. En cuanto al segundo, se esperaria
que estuvieran en vigor mecanismos que
hicieran que tanto los paises con super-
avit como aquellos con déficit en sus
pagos externos actuaran “‘pronta, efecti-
va y simétricamente™ para lograr el ajus-
te. Por lo demds, ¢l Fondo deberd basar
su juicio en la estabilidad de la economia
mundial, tomando en cuenta movimien-
tos de precios y tasas de crecimiento de
las economias de los pafses miembros.

¢) Los derechos especiales de giro

Las modificaciones relacionadas con
las caracteristicas y uso de los derechos
especiales de giro tienen como proposito
que éstos se constituyan en el principal
activo de reserva del sistema monetario
internacional. Se termina la vinculacion
entre los derechos especiales de giro y el
oro y se autoriza al Fondo para determi-
nar la forma de valorarlos y aun para
introducir cambios substanciales en los
sistemas de valorizacidén. Se mantienen
en términos generales las disposiciones
que limitan el uso de los derechos espe-
ciales de giro a situaciones en que haya
necesidad de usarlos y no simplemente
deseo de cambiar la composicion de las
reservas. Se conserva el principio de “de-
signacion” en virtud del cual el Fondo
puede designar a un pafs para que provea
monedas a cambio de derechos especiales
de giro, siempre que la posicion de reser-
vas de dicho pafs sea suficientemente
fuerte. Ademds, se reduCe la mayoria
necesaria para modificar o eliminar la
obligacion de reconstitucion.'®

19 Las actuales disposiciones sefialan que los
participantes deben mantengr, al término de
cada trimestre calendario, un promedio diario
de derechos especiales de giro para los tltimos
cinco afos que no sea inferior ai 309/o del
promedio diario de asignaciones netas acumula-
das que se le hayan hecho en el mismo periodo.

Se eliminan las limitaciones a la tasa
de interés que se paga a los derechos
especiales de giro y se elimina el oro
como medio de pago para obtener dere-
chos especiales de giro con el proposito
de pagar los cargos que se apliquen. Los
paises participantes en la cuenta de dere-
chos especiales de giro se comprometen a
colaborar para lograr que éstos se con-
viertan en el activo principal del sistema
monetario internacional. Ademads, se es-
tablece que los paises podrin entregar al
Fondo moneda de otros paises miembros
a cambio de derechos especiales de giro,
siempre que los paises emisores de la
moneda en cuestibn estén de acuerdo
con la operacidn.

d) Las operaciones del Fondo y su es-
fructura institucional.

Las nuevas disposiciones prevén tam-
bién una modernizacién de las operacio-
nes y transacciones del Fondo y una
ampliacion de sus categorias, y facilitan el
uso de recursos del Fondo para financiar
contribuciones destinadas a existencias
reguladoras internacionales de productos
primarios; asimismo, se e¢spera que el
FMI utilice sus tenencias de todas las
monedas en sus operaciones, y no solo
las de algunas de ellas, como ocurre en la
actualidad: el concepto de ‘“moneda con-
vertible de hecho” es reemplazado por el
de “moneda usable libremente™.

En cuanto a la estructura institucional
del organismo, los nuevos estatutos auto-
rizan a la Junta de Gobernadores del
Fondo a establecer, como nuevo organis-
mo de éste, un Consejo de Gobernadores
que serviria como foro de analisis y

Si el promedio es inferior al minimo, surge la
obligacion de “reconstitucion”, es decir, de
adquirir derechos especiales de giro para cum-
plir con la obligacion.
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discusion de cardcter politico, mds dgil y
eficiente que la propia Junta. El Consejo
tendria tantos miembros como el Direc-
torio Ejecutivo del Fondo, y estos miem-
bros serian elegidos por los mismos pai-
ses 0 grupos de pafses que eligen directo-
res ejecutivos.

e) Otras decisiones del Comité Interino

Ademads de aprobar las modificaciones
al Convenio Constitutivo del FMI, la
reunién del Comité Interino en Jamaica
ratificod la decisidon de vender un sexto de
las tenencias de oro del Fondo (unos 25
millones de onzas) mediante subasta pi-
blica en un periodo de cuatro afios, y
destinar a los paises en desarrolio toda
la utilidad producida, tanto mediante
la entrega directa a ellos de la proporcion
de las utilidades correspondientes a sus
cuotas, como mediante la formacién de
un fondo especial de ayuda a los paises
en desarrollo que se hallen en condicio-
nes dificiles. En este Gltimo caso, se
tomard en cuenta el ingreso per capita
del pais miembro en cuestién.?®

Se ratificO también la decision de en-
tregar a cada pais miembro, a cambio de
su moneda, la proporc¢ion que correspon-
da a su cuota de un total de 25 millones
de onzas adicionales, valoradas al precio
oficial de 0.888671 gramos de oro fino
por derecho especial de giro.

En la reunién de Jamaica, el Comité
Interino dio su respaldo a los acuerdos
alcanzados en el Directorio del Fondo
con respecto a un incremento global
de 32.5°% en las cuotas de los paises

20gsto significa que se preferird especial-
mente a los paises con ingreso per capita infe-
rior a DEG 300 (unos 360 doblares), excluyén-
dose asi a la mayor parte de América Latina.

miembros.?! Este aumento se distribuiria
de tal manera, que se¢ duplicaria la pro-
porcion de los paises productores de
petroleo (de 5% a 10°% del total); se
mantendria la proporcion de los otros
pafses en desarrollo y se reduciria la de
los paises industriales. Al mismo tiempo,
el Comité decidi6 apoyar la propuesta de
aumentar en 45% cada uno de los
tramos de crédito del Fondo, como me-
dida transitoria mientras entra en vigen-
cia el incremento de las cuotas.

Ademds, el Comité acogié con bene-
plicito la decision del Directorio del
Fondo de modificar ¢l mecanismo de
financiamiento compensatorio por cai-
das transitorias de los ingresos proceden-
tes de las exportaciones. Tales modifica-
ciones liberalizan el sistema y permiten
tomar mejor en cuenta los acontecimien-
tos mds recientes, incluidos los aumentos
de precios que se registran en ¢l comer-
¢io internacional.

f) Efectos en los paises en desarrollo

De este conjunto de decisiones sobre-
salen, por su efecto sobre los paises en
desarrollo en general y sobre los latino-
americanos en particular, aquellas rela-
cionadas con la abolicién del precio ofi-
cial del oro, el uso de todas las monedas
en las operaciones y transacciones, la
aceptacion de la existencia de multiples
sistemas cambiarios, los cambios introdu-
cidos en el servicio de financiamiento
compensatorio, ¢l aumento temporal de

21E] aumento de cuotas ha sido ya aprobado
por votacién de los Gobernadores, pero no
entrara en vigencia mientras no se cumplan los
requisitos legales en cada pais y mientras no se
aprueben las reformas al Convenio Constitutive
del Fondo Monetario. Todo el proceso puede
demorar alin mas de un afio.



106

REVISTA DE LA CEPAL / Segundo semestre de 1976

los tramos de crédito del Fondo y la
creacion de un Fondo Fiduciario.??

Ante todo, la abolicién del precio
oficial del oro —mientras se mantenga su
aceptacion generalizada— significa en la
practica un aumento de este precio. Si
bien los precios del mercado ya influian
en las decisiones de los Bancos Centrales,
la libertad para transar oro a precios del
mercado legitima .la consideracion del
oro a precios mds altos que el oficial de
DEG 1 por 0.888671 gramos de oro
fino, equivalente a unos 42 dolares la
onza. En realidad, el Fondo ya habfa
convenido al menos con un pais miem-
bro que éste podria valorar el oro de sus
reservas, para propoOsitos internos, a un
precio més alto que el oficial.

Un mayor precio para el oro significa
un incremento de la liquidez expresada
en términos de moneda, distribuido en
proporciéon a las tenencias de oro. Pero
dado que existe incertidumbre acerca del
precio de mercado es probable que la
medicion de la liquidez creada deba ha-
cerse descontando cierto factor debido a
tal incertidumbre.

Si se supone una diferencia de precio
de 60 doélares por onza entre el precio
oficial y el de mercdado, la legitimacién
de este Gltimo para operaciones oficiales
al aprobarse las modificaciones al Con-
venio Constitutivo propuestas afectard
la conducta de los tenedores oficiales de
oro. Si, dada la incertidumbre acerca del
precio de mercado, se reduce a 50 dola-

“res la utilidad que afecta la conducta de
los tenedores oficiales de oro, el incre-
mento de liquidez resultante seria de
unos 50 000 millones de dolares. De este
total, no mas de 2 600 millones corres-

22f] Fondo Fiduciario se constituira con
parte de las utilidades provenientes de la venta
del oro del Fondo y se destinara a ayudar en
condiciones muy concesionales a los paises
miembros mas pobres.

ponderian a los paises en desarrollo no
exportadores de petroleo.?®

Por otra parte, las disposiciones rela-
cionadas con el uso por el Fondo de
todas las monedas para sus operaciones,
significan que también se usardn las mo-
nedas de los paises en desarrollo, las que
en general no son consideradas monedas
de reservas y que, por tanto, serin con-
vertidas a tales monedas. De este modo,
las reservas de los paises en desarrollo
quedarian comprometidas en alguna me-
dida, dificil de especificar.?*

Los nuevos acuerdos probablemente
tendrian también otros efectos de mds
largo plazo, pero tal vez mds importan-
tes, en los paises en desarrollo. La confir-
macion de la flotacidbn como sistema
podria obligar a diversificar la tenencia
de monedas en las reservas de los paises,
reduciendo en vez de acrecentar la im-
portancia de los derechos especiales de
giro. Para los paises en desarrollo, cuyas
monedas en general no serdn acumuladas
por oftros paises, esta tenencia puede
significar un costo en términos de recur-
sos entregados a cambio de las monedas
de otros paises que se acumulan. Este
costo también es dificil de apreciar por
anticipado, y su medicién tendra que
esperar el desarrollo de los acontecimien-
tos.

23 Bistimaciones sobre la base de un total de
tenencias de orc por los pafses miembros del
FMI de mil millones de onzas, de los cuales
50/o corresponde a tenencias de los paises en
desarrolio no exportadores de petroleo. Se su-
pone que el precio del oro gue afecta la conduc-
ta de los tenedores de ese metal es inferior al
precio de mercado, ya que este GOltimo esta
sujeto a fluctnaciones de cierta consideracion.

248i un pais, en un giro contra el Fondo,
obtiene monedas de uso escaso en el comercio
internacional, se dirigird al pais emisor de dicha
moneda para obtener, a cambio de ella, mone-
das de reserva.
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Por su parte, como se ha indicado en
paginas anteriores, la flotacidén en si mis-
ma impone un costo adicional a Ia mayor
parte de los paises en desarrollo que,
debido a falta de mercados cambiarios
para transacciones en sus monedas, o al
tamafio pequefio de tales mercados, se ve
en la necesidad de vincular sus monedas
a la de algin pais o grupo de paises con
el que comercian. Naturalmente, si la
flotacidon logra minimizar las fluctuacio-
nes en el comercio internacional de los
paises desarrollados se tendrd por
esta via un efecto positivo sobre los
paises en desarrollo; sin embargo, lo que
se ha observado hasta ahora no parece
apuntar en tal direccion.

Los cambios introducidos en el servi-
cio de financiamiento compensatorio
permiten que los paises en desarrollo
hagan uso mas fécil de é1,2° y las estima-
ciones realizadas en el FMI parecen indi-
car que, por esta via, los paises en
desarrollo podrin contar con alrededor
de mil millones de dolares en 1976.%%
Suponiendo incrementos netos de mil
millones de ddlares por afio hasta enterar
5.000 millones adicionales, el valor actual
de este mayor acceso al crédito, a una
tasa de 79/o anual, seria de menos de
4 400 millones de ddlares.

El aumento temporal de los tramos de
crédito del Fondo en un 459/0 represen-
ta también mayores recursos a disposi-
ci6én de todos los paises miembros; por
esta via los pafises en desarrollo podrian
obtener en 1976 unos 500 millones de

%5No es posible atin medir concretamente la
mayor facilidad de uso del servicio de financia-
miento compensatorio, ya que dependerid no
sblo de las nuevas reglas de operacién sino
también de las politicas especificas que el Fon-
do ponga en practica. :

¢ Declaracidbn del Director Gerente del FMI
en conferencia de prensa, del 8 de enero de

1976, Boletin del FMI, 26 de enero de 1976,
pp. 24y V5.

doblares.?” Si se acepta que estos paises
contarfan con incrementos netos de 500
millones de doélares por afio hasta enterar
2 000 millones, el valor presente de tales
recursos, también al 7°%% por afio, seria
de unos 1 800 millones de dblares.

Por ultimo, el Fondo Fiduciario po-
drfa significar un aporte adicional a los
paises en desarrollo mds pobres de 400 a
500 millones de ddlares.

La liberalizacién del servicio de finan-
ciamiento compensatorio y el aumento
temporal de los tramos de crédito signifi-
carian entonces unos 5 200 millones de
dolares para los paises en desarrollo no
exportadores de petroleo, medidos en
términos de su valor presente. E! precio
libre del oro y el Fondo Fiduciario se
traducirian por su parte en unos 3 000
millones de d6lares mds.

Pero al mismo tiempo, el término del
Servicio Financiero del Petréleo implica-
ria la pérdida del derecho a girar recursos
por unos 2 800 millones de dolares, cifra
que corresponde al valor actual de los
giros de los pafses en desarrollo efectua-
dos o aprobados en 1974, 1975 y
1976.%8

Los pafses en desarrollo se ven afecta-
dos ademas por las mayores necesidades
de ajuste de sus economias frente a las
fluctuaciones de las monedas principales,
y por la necesidad de acumular monedas
adicionales en sus reservas. Por el contra-
rio, para los pafses desarrollados la flota-
cibn parece resolver algunos problemas

27DPeclaracién del Director Gerente del FMI
en conferencia de prensa, del 8 de enero de
1976, Boletin del FMI, 26 de enero de 1976,
pp. 24 y 25.

28El Servicio Financiero del Petrdleo fue
establecido por el Fondo en 1974, con el fin de
contribuir a evitar medidas restrictivas al comer-
cio internacional que pudieran originarse en ios
pafses importadores de petréleo debido a la
fuerte alza del precio de este combustible.
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de movimientos de capitales dificiles de
maneiar por otras vias, al tiempo que la
acumulacion de monedas por ellos se
compensa al acumular cada uno las mo-
nedas de los demds; en términos netos, la
acumulacién de monedas por parte de
los paises en desarrollo significa una
absorcion por ellos de monedas emitidas
por los paises desarrollados.

Por otra parte, los paises desarrollados
y los exportadores de petrdleo recibiran
un incremento de su liquidez, medida en
términos de moneda, de unos 48 000
millones de dolares, y tendran también la
posibilidad de usar los tramos ampliados
de crédito en el Fondo, lo que puede
significar un valor presente de unos
5 600 millones de délares mds, lo que
hace un total de unos 53 600 millones de
dolares. Ademas, estos pafses dejaran de

contribuir al financiamiento del Servicio
Financiero del Petréleo, que significaba
para ellos otorgar un financiamiento
(descontados los giros hechos por paises
desarrollados) cuyo valor presente es de
unos 2 800 millones de ddlares, haciendo
un total de unos 56 400 millones de
ddlares.

Como se desprende del cuadro, los
efectos cuantificables de los acuerdos de
Jamaica y de las otras medidas adoptadas
por el Fondo representan recursos por
casi 64 000 millones de dolares, de los
cuales s6lo 100/o corresponde a los pai-
ses en desarrollo no exportadores de
petréleo, aunque éstos aportan 220/o de
las cuotas al Fondo, y generan al menos
150/0 del producto nacional total de los
miembros del Fondo.

EFECTOS MENSURABLES DE LA REFORMA DEL SISTEMA MONETARIO
Y OTROS ACUERDOS DEL FONDO SOBRE PAISES EN DESARROLLO
Y OTROS MIEMBROS DEL FMI
{Miles de millones de dolares)

Paises en desarrollo
no exportadores de

Otros miembros

petroleo
Financiamiento compensatorio 4 3872 -
Tramos de crédito 18120 5616¢
Orod 3 000 48 000
Petroleo © - 2757 + 21757
TOTAL 6 442 56 373

aCalculado bajo ¢l supuesto de que sblo los pafses en desarrollo no exportadores de pptr(')leo hacen uso de este
servicio. El cdleulo supone, ademds, que habrd un incremento neto de giros de 1 000 miliones de dolares por afio
durante cinco afios, y que de ahi en adelante no habra nuevos incrementos netos. Para determinar el valor presente

se usd una tasa de actualizacidn de 79/o0 anual,

bCalculado bajo el supuesto de que habré un incremento neto en los giros de los paises en desarrollo de 500
millones de dolares por afio, hasta alcanzar 2 000 miltones de ddlares.

CCalcutado bajo el supuesto de que habrd un incremento neto en los giros de los otros pafses miembros de
2 000 miltones de dolares por afto, hasta alcanzar 6 000 millones de dolares.

dCatculado bajo el supuesto de una ganancia de 50 délares por onza en el oro mantenido como reserva.

€Actualizacion al 70/o anual de los datos efectivos.



LA REVOLUCION DE LOS BANQUEROS EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL / Carlos Massad 109

Las consecuencias de la situacion presente sobre
el sistema futuro

Los objetivos que deberia lograr un nue-
vo sistema monetario internacional y que
han sido ratificados en diversas reuniones
internacionaies de nivel ministerial son
los de reducir el papel del oro en el
sistema, hacer de los derechos especiales
de giro el elemento central, lograr un
control adecuado de la expansién de la
liquidez y asegurar simetria en los incen-
tivos de ajuste para paises deficitarios y
superavitarios. Se ha sefialado también
como objetivo el lograr un sistema de
paridades estables, pero ajustables; mds
estables que los tipos de cambio presen-
tes, pero también mds ajustables que las
antiguas paridades. La estrategia elegida
para alcanzar estos objetivos es una de
evolucion gradual, para asegurarse asi de
que cada paso adicional se dé sélo cuan-
do las circunstancias econémicas genera-
les lo hagan posible.

Sin embargo, hoy la situacion del sis-
tema apunta, como se verd, en direccio-
nes distintas a las sefialadas. En la actua-
lidad un grupo de paises industriales se
ha puesto de acuerdo para flotar sus
monedas en conjunto; las de otros paises
industriales flotan independientemente,
mientras la gran mayoria de los paises en
desarrollo vincula sus monedas a alguna
de los paises industriales.

La flotacién conjunta de un grupo de
monedas requiere de intervencion oficial
para mantener cada una de ellas dentro
de los limites aceptados por el conjunto.
Esta intervencion exige el uso constante
de las diversas monedas que componen el
conjunto, y un financiamiento que gene-
ralmente se obtiene mediante alguna for-
ma de apoyo crediticio mutuo entre los
bancos centrales. Si bien la necesidad de

financiamiento seria muy pequefia o nu-
la a largo plazo si el sistema fuese esta-
ble, dicha estabilidad no estd garantizada,
a la vez que existe en el corto plazo
una necesidad de recursos financieros
para intervenir. Naturalmente, la inter-
vencion se hace mediante ¢l uso de mo-
nedas y no de otros activos internaciona-
les.

Por otra parte, el conjunto de mone-
das que flotan unidas se mueve, respecto
de aquéllas que flotan independientec-
mente, en direccion generalmente equili-
bradora para el conjunto de los paises
envueltos, aunque no necesariamente pa-
ra cada pais individual. Si esta flotacién
fuese libre o limpia, las autoridades no
necesitarian intervenir en el mercado.
Desd¢ este punto de vista, mientras las
autoridades necesitan disponer de re-
cursos para intervenir con el fin de man-
tener los tipos de cambio dentro de los
limites convenidos por el conjunto de
paises cuyas monedas flotan al unisono,
no se requiere de ellos para intervenir
respecto de monedas fuera del grupo. Sin
embargo, en fal caso surgirdn, como se
ha dicho, incentivos para que el sector
privado intervenga en los mercados de las
monedas que estan flotando, para lo cual
este sector tendrd que acumular monedas
con las cuales intervenir.

Por su parte, los pafses en desarrollo,
al verse en general forzados a vincular sus
monedas a alguna de los paises industria-
les, tienen que aceptar intervencién ilimi-
tada de sus bancos centrales con el fin de
mantener la tasa cambiaria fijada con la
moneda a la cual se vinculan. Ya que
dicha vinculacion puede producir efectos
desestabilizadores, también puede au-



REVISTA DE LA CEPAL / Segundo semestre de 1976

mentar la necesidad de reservas oficiales
para intervenir. Consideraciones de incer-
tidumbre seguramente llevarin a los ban-
cos centrales de los paises en desarrollo,
asi como a otros tenedores de monedas
extranjeras, a diversificar sus tenencias.

Esta situacion tiene diversos efectos

en la demanda de reservas. Como se ha
dicho, las autoridades monetarias de los
paises cuyas monedas flotan juntas, cu-
bren las necesidades de financiamiento
de la intervencion destinada a mantener
los tipos de cambio entre ellos mediante
un sistema de créditos reciprocos, de
manera que la demanda neta de reservas
‘adicionales del grupo para este efecto
serd cercana a cero. Por otra parte, la
“flotacién - respecto de las otras monedas
:prmcxpales ‘tendera .a disminuir su de-
-marida -de reservas y a cambiar la compo-
‘sicion de ellas en favor de una mayor
acumulacién de monedas de los paises
fuera del grupo que sean aceptadas como
“medio internacional de pago. En el sec-
wor privado, por su parte, s¢ generard
también una mayor demanda de mone-
das con las cuales cumplir su interven-
ci6bn ampliada en los mercados moneta-
rios. ,

Es dificil medir el efecto relativo de
estas influencias dado el limitado nime-
ro de observaciones de que se dispone y
el hecho de que la flotaciébn no ha sido
verdaderamente libre. Sin embargo, es
posible extraer algunas conclusiones ten-
tativas en relacion con las transferencias
de recursos reales implicitas en la acumu-
lacibn de reservas. Los incentivos inhe-
rentes al sistema parecen apuntar a redu-
¢ir en algo la demanda oficial de reservas
en los paises cuyas monedas estan flotan-
do y en cambio incrementar, tal vez
considerablemente, la demanda privada.
En todo caso, los paises cuyas monedas
se usan en las transacciones internacio-
nales observaran que el aumento de te-
nencias de monedas de los demds se

compensa, al menos en parte, por el
aumento de las tenencias de su propia
moneda en los otros paises.

En el caso de los paises cuyas mone-
das flotan juntas, es posible esperar que,
si el sistema es estable, compras y ventas
de cada moneda en particular tiendan a
compensarse en el largo plazo. Por tanto,
para los pafses cuyas monedas se usan en
el comercio internacional, cualquier acu-
mulacién adicional de reservas se hara sin
transferencias de recursos reales o con
muy pequefia transferencia. Esto con-
trasta con la situacién anterior a 1970,
en que el conjunto de los paises eu-
ropeos acumulaba la moneda doélar sin
que los Estados Unidos debiese acumular
monedas e¢uropeas. Como resultado de
estas influencias, habrd un incremento
relativo de la demanda de monedas res-
pecto de otros activos de reserva y en
particular con respecto a los derechos
especiales de giro.

En los paises en desarrollo, la deman-
da de reservas oficiales tendera a incre-
mentarse debido a las necesidades adicio-
nales de ajuste creadas por la vinculacion
de su moneda a otra que flote. Esta
acumulacidon se hace sin compensacidn,
ya que otros paises no acumulardn las
monedas de los paises en desarrollo.?®

Por tanto, estos pafses acumulardn reser-

vas al costo de transferir recursos reales
a los paises cuya moneda acumulen. Asi

s¢ establece un vinculo entre la genera--
cion de liquidez y la transferencia de '
recursos reales, pero es un vinculo que.

funciona en la direccién opuesta de la;
deseable: se transfieren recursos desde
los pafses en desarrollo hacia aquellos
cuya moneda se acumula.

Este andlisis permite concluir que eI
sisterna monetario internacional no con-
tribuye a fortalecer el papel de los dere-

29 Con la excepcibn de aquéllas de los paises
exportadores de petroleo.

)
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chos especiales de giro. Las necesidades
de reservas para intervencién piblica o
privada se concentran esencialmente en
las monedas principales. Si hay algin
aumento en la demanda de reservas, serd
un aumento en la demanda de monedas
~y no de derechos especiales de giro. Si
bien en los paifses industriales puede
reducirse la demanda de reservas del
sector oficial, sin duda se incrementara la
del sector privado, el que requiere mo-
nedas para su accidon y no puede, por
la naturaleza y las caracteristicas del ins-
trumento, usar derechos especiales de
giro. De modo que en estos paises el
efecto principal probablemente sea el de
un cambio en la composicidon de las
reservas totales, pGblicas y privadas, en
favor de las monedas y en desmedro de
los derechos especiales de giro.

En los paises en desarrollo no ocurre
necesariamente lo mismo, ya que las
mayores necesidades de ajuste creadas
por la flotacidon de las monedas a las
cuales vinculan la propia generard una
mayor demanda de reservas'oficiales. Es-
ta mayor demanda de reservas podria
reflejarse también en un aumento de la
demanda de derechos especiales de giro,
aumento que por su poca gravitacion no
incrementaria la importancia de éstos en
el sistema monetario internacional. Asi,
el papel de los derechos especiales de
giro en el sistema podria reducirse en vez
de incrementarse, aun cuando se los
mantuviese como unidad de cuenta util.

Conviene destacar que la funcién de
los derechos especiales de giro como
unidad de cuenta, por importante que
sea, no da a éstos un papel central cn el
sistema. En efecto, la misma unidad de
cuenta pgdria construirse con un conjun-
to de monedas, sin referencia alguna a
los derechos especiales de giro.

Mientras mayor sea la importancia de
las monedas como instrumento de reser-
va, y la proporcidbn de las tenencias

privadas- en el total, mds dificil serd
lograr una adecuada regulacién del creci-
miento de las reservas internacionales,
Por una parte, la acumulacién de mone-
das dependera de la politica econdmica
de cada pafs, y no de una decisidén
colectiva racional; por otra, la accién del
sector privado puede contribuir a crear o
destruir medios de pago internacionales
mediante la operacion de los sistemas
bancarios, con lo que se introduce en el
cuadro un elemento adicional extrema-
damente dificil de manejar.

En el mercado de euromonedas opera
un multiplicador bancario, similar al que
existe en cualquier sistema bancario na-
cional con reservas fraccionarias.*® En
los sistemas bancarios nacionales, las de-
cisiones del sector privado —bancos, em-
presas e individuos— en cuanto a las
reservas que se mantienen para afrontar
posibles retiros de depdsitos, asi como en
cuanto a la composicion preferida de las
tenencias monetarias, determinan la ca-
pacidad del sistema bancario para crear
mas 0 menos dinero. En el mercado de
euromonedas operan los mismos elemen-
tos, con la diferencia de que no existen,
en general, encajes legales minimos que
tiendan a poner un limite relativamente
bajo al multiplicador bancario. En todo
caso, las decisiones privadas pueden re-
ducir o incrementar el volumen total de
depdsitos de euromonedas, asi como lie-
var a cambios en su composicion. Si las '
tenencias privadas crecen lo suficiente
serd la accidn del sector privado la que
predominard en materia de intervencion,
y no hay garantfa alguna de que ella se
hara teniendo en vista las necesidades de
ajuste internacional,

Al mismo tiempo, el sector privado

30V ¢ase una explicacion detallada del proce-
so de ‘*‘creacion” de dinero en el mercado de
eurodoélares, en M. Friedman, “The eurodollar
market: some first principles” The Morgan Gua-
ranty Survey, octubre de 1969. ’
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puede ahora evadir mejor que nunca la
politica monetaria y crediticia de los
bancos centrales nacionales por el simple
expediente de operar en bancos fuera de
las fronteras nacionales. La verdadera
revolucién ocurrida en materia de finan-
ciamiento internacional privado hace que
sea mucho mads dificil para las autorida-
" des monetarias de los paises el control de
la situacién monetaria y crediticia inter-
na. El sector privado estd ahora en el
centro de los mecanismos monetarios
internacionales.

En suma, los paises de mayor impor-
tancia en el comercio internacional se
sienten, en general, relativamente cdmo-
dos con la flotacién de las monedas, su
demanda de derechos especiales de giro
tiende a disminuir y la influencia del

sector privado a aumentar, resolviendo
asi las necesidades de la flotacion.

Para los paises en desarrollo, en cam-
bio, la flotacién es costosa y con el fin
de obtener recursos de liquidez adicio-
nal, deben transferir recursos reales en
cambio. Como este Gltimo grupo de pai-
ses no es suficientemente importante en
términos cuantitativos en las transac-
ciones internacionales y su poder de
decision en el plano internacional es
bastante limitado, no es probable que
predomine su interés sobre el de ilos
paises industriales, por lo que es dificil
esperar que se cumplan los objetivos
sefialados para la reforma monetaria. Al
mismo tiempo, la influencia de las deci-
siones privadas en materia cambiaria y
crediticia ha ltegado a ser decisiva.

10.
Conclusiones

Como se desprende del analisis realizado
en paginas anteriores, la situacion de
corto plazo tiende a reducir la importan-
cia de los derechos especiales de giro,
acentuar el papel de la flotacién de las
monedas ¢ incrementar la importancia de
algunas de ellas en el comercio interna-
cional. A la vez, disminuye la autoridad
del organismo encargado de supervigilar
todo el sistema y se amplia el papel de
las decisiones y la accidn privada en el
proceso de ajuste.

En este ultimo aspecto, los bancos y
los banqueros privados que actilan en el
campo financiero internacional tienen
responsabilidades cada vez mayores. Sus
expectativas del futuro tienden a validar-
se a si mismas, provocando devaluacio-
nes o revaluaciones si esperan una deva-
luacibn o revaluacidon. Asi, ellos han
pasado a desempeiiar un papel protagdni-
co en las fluctuaciones cambiarias y en el
proceso internacional de ajuste. El sector

privado es mis sensible que el oficial
ante variaciones de las tasas de interés
relativas o en los tipos de cambio espera-
dos, de manera que el volumen extraor-
dinario que han alcanzado las tenencias
privadas de monedas extranjeras introdu-
ce un peligroso elemento de inestabili-
dad. Ademads, los cambios en la composi-
cidn deseada de los activos y pasivos del
sector privado pueden provocar efectos
importantes en la demanda interna glo-
bal.

Por todo esto, la situacidn existente
no es estable. Podria llevar a repetidas
crisis e inducir, como consecuencia, mo-
dificaciones deseables en el sistema. Pero
tal efecto sOlo se lograria, no mediante
una evolucién tranquila, sino mediante la
insatisfaccion creciente que generan las
crisis,

Como ilustracion, el caso de la “serpien-
te” es especialmente interesante. Da-
das las condiciones en que se desenvuelve
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la economia mundial, para que la *‘ser-
piente” pudiera subsistir se requeririan
frecuentes ajustes en las paridades o tasas
centrales de los paises que la integran, o
sucesivos retiros y reingresos al grupo, es
decir, frecuentes crisis en el mecanismo.

Al parecer, solo repetidas crisis en el
campo financiero internacional podrian
llevar finalmente a alcanzar los objetivos
que se consideran deseables. Las mas
altas autoridades de los paises miembros
del FMI han convenido en que es necesa-
rio contar con tipos de cambio estables
pero ajustables, disminuir la importancia
de las monedas y aumentar la de los
derechos especiales de giro en los pagos
internacionales. Sin embargo, la situa-
¢ion actual conduce precisamente en la
direccidén opuesta.

Ni siquiera puede alcanzarse el objeti-
vo de regular Ja expansion de la liquidez

31En 1964, las tenencias privadas de liqui-
dez internacional, de unos 24 000 millones de
ddlares, eran un tercio de las reservas oficiales
totales. Ya en 1973, cont unos 125 000 millones
de dolares, representaban mds de los dos ter-
cios, y excedian por mucho las reservas oficiales

internacional en las condiciones presen-
tes. La creciente influencia de las tran-
sacciones privadas en los mercados mo-
netarios infernacionales®® hace practica
mente imposible el adecuado control de
la liquidez internacional, €l que es nece-
sario para garantizar un desarrollo sos-
tenido en el comercio internacional sin
presiones inflacionarias o depresivas. Tal
control requiere una mayor influencia
del sector oficial y de los organismos
internacionales, incluyendo una regula-
ciéon apropiada de los mercados de euro-
monedas. Sin embargo, también en este.
aspecto la tendencia ha ido en la direc-
cién opuesta.

En suma, o los verdaderos objetivos
que se buscan en el campo financiero
internacional no son los que han sido
aceptados internacionalmente, o los pro-
cedimientos adoptados para lograrlos no
son los mas apropiados.

de los pafses en cuyas monedas se mantienen
dichas tenencias. Véase, por ejemplo, FMI,
Annual Report, 1974, p. 44, que presenta esti-
maciones de las tenencias privadas de liquidez
internacional,
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Industrializacion
y empleo:
experiencia en
Asia y estrategia
para América
Latina

Akio Hosono*

En América Latina suele pensarse que los
sectores modemo y tradicional de la eco-
nomia son divergentes ¢ incluso incompa-
tibles; sin embargo, la experiencia del
Japon y China permiten rechazar esa ase-
veracion. En la postguerra, et Japon optd
por un estilo de desarrollo integrado de
ambos sectores que ha promovido el avan-
ce paralelo de industrias de diferente ta-
mafio y densidad de capital. Por su parte,
China se ha orientado desde 1958 hacia el
llamado “desarrollo en dos piernas”, que
procura el desenvolvimiento simultaneo y
combinado de la agricultura y la industria
y, dentro de ésta, de distintos sectores,
niveles tecnologicos y localizaciones.

Ambos procesos tuvieron considerable
éxito en absorber la numerosa mano de
obra existente en esos paises y, por tal
razdbn, el autor sostiene que deben ser
conocidos y estudiados en América Lati-
na, donde se prevé un gran aumento de
poblacidn activa en los préximos dece-
nijos.

*Divisidn de Comercio Internacional y
Desarrollo.
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Introduccion

Se estima que en 1990 América Latina
tendrd 477 millones de habitantes y 613
millones en el afio 2000.' No cabe duda,
entonces, de que la estrategia de desarro-
llo que se apligue en el resto del siglo XX
deberia tener muy en cuenta esta inte-
rrogante fundamental: ;Coémo propor-
cionar alimentos y fuentes de empleo, y
mejorar considerablemente el nivel de
vida de la poblacién, dada la expansion
demogrifica prevista?

En la blisqueda de una estrategia de
desarrollo para América Latina puede ser
util conocer la experiencia de desarrollo
de algunos paises de Asia densamente
poblados. El Japén, con 100 millones de
habitantes y un territorio montafioso
menor que el estado de California, es el
pais que alcanzé mds recientemente un
grado de industrializacidn comparable
con ¢l de los pafses europeos, pero a
través de un proceso muy diferente al de
otros paises desarrollados, debido preci-
samente a su abundancia- de mano de
obra. China, por su parte, con mas de
700 millones de habitantes y una muy
limitada superficie cultivable por persona,
adoptd un estilo de desarrollo muy dife-
rente al de los paises socialistas euro-
peos, pues se basd en la llamada politica
de “desarrollo sobre dos piernas”, en la
de industrializacion rural y otras.

La comparacién de los principales in-
dicadores econdémicos de América Latina
con los de dichos paises asidticos puede
facilitar la apreciacién del significado de
la experiencia de éstos en los ultimos
veinticinco afios, y},'c'ontribuir a encon-
trar una estrategia de desarrollo optativa
para ¢l proximo cuarto de siglo en Amé-
rica Latina. (Véase el cuadro 1.)

! CELADE, Boletin demogrifico, NO 17, ene-
ro de 1976.
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En ¢l presente estudio se analizan los
problemas relativos al.empleo y sus posi-
bles soluciones desde tres dngulos: las

caracteristicas de la industrializacion, la
modernizacién de la agricultura y los
avances tecnologicos.

Cuadro 1

A AMERICA LATINA, BRASIL, CHINA Y JAPON: PRINCIPALES
INDICADORES ECONOMICOS
(Millones de unidades)

. América Latina Brasil China Japon

indicadores .
1930 197¢ 1950 1970 1950 1970 1950 1970

Poblacién (habitantes) 155 275 52 93 5693 842 83 104
Tierra cultivada

(hectareas) 695 835 250 34 254s 289¢ 6 6
Produccion de cereales

(toneladas) 36 91 14 37 154° 240 15 15
Generacién eléctrica

(kWh) 27 147 8 46 60 47 360
Produccion de acero

(toneladas) 1.4 13 0.7 6 1 21 3 93
Valor de las exportaciones

(dé6lares) 6313 13783 1364 2739 2320 820 19318

Nota: Esta informacion tiene soto fines ilustrativos.Incluye cifras aproximadas y algunas no'estrictamente compara-

bles.

4 1952,

b Promedio 1959-1961
¢ 1965.

La experiencia del J ap()n2

Al terminar la Segunda Guerra Mundial
el Japon tuvo que enfrentar un grave
problema de mano de obra redundante,
ocasionado por la repatriacion desde sus

2En el proceso de industrializacion japonés,
el periodo que deja una experiencia mas valiosa
para América Latina es el de 1950-1970; por
¢sa razon se concentraran en él la informacion
estad{stica y el analisis relativos a este pafs.

ex colonias y desde los territorios que
habia ocupado, por el licenciamiento de
aproximadamente 6 millones de soldados
en 1946-1947 y por el aumento de la
poblacién al reducirse la mortalidad.
Conviene recordar aqui que hacia fines
del decenio de 1940 habia en el pais
alrededor de 15 millones de personas
desocupadas o semiocupadas y quc en
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1950 cerca del 50°% de la fuerza de
trabajo se dedicaba a la agricultura.®

En los 20 afios siguientes (1950-1970)
la mano de obra aumentd en mds de 15
millones de personas; en la fase final
contribuyeron a esta expansion los naci-
dos en el perfodo de alta natalidad de
postguerra., Ademds, hubo un desplaza-
miento marcado y permanente de mano
de obra desde los sectores primarios
(agricultura y pesca), que afectd a cerca
de 10 millones de personas. Por consi-
guiente, la industria manufacturera, la
construccién y otros sectores tuvieron
que absorber en ese periodo mds de 25
millones de personas.

Sorprende entonces comprobar que,
pese a la situacion que existia al comien-
zo de la postguerra, y al enorme incre-
mento de la fuerza de trabajo en los afios
siguientes, en poco tiempo la abundancia

de mano de obra se transformd en esca-
sez, hecho importante para la economia
japonesa pues la mano de obra superflua
habia sido uno de los problemas crénicos
mds graves antes de la guerra.4

El secreto de este fendmeno reside sin
duda en el crecimiento econdmico acele-
rado, fundamentalmente merced a la in-
dustrializacion. La mano de obra ocupa-
da por la industria manufacturera
aumentd de 6 millones en 1950 a 13.87
millones en 1970. Si se agregan los secto-
res de electricidad, gas y agua, de trans-
porte y comunicaciones y de construc-
ci6én, el aumento neto de la mano de
obra absorbida en el periodo por estos
sectores asciende a 12.2 millones de per-
sonas (de 9 a 21.2 millones de personas).
Ese aumento corresponde al 80.3% del
incremento total de la mano de obra en
el Japon en el periodo considerado.
{Véase el cuadro 2.)

1. Caracteristicas de la industrializacién y aumento del empleo

{Como pudo la industria manufacturera
absorber tanta mano de obra, especial-
mente si se tiene en cuenta que el desa-
rrollo industrial del Japon se caracterizd
por la expansion de las industrias pesada
y quimica, apoyadas en gran medida en
tecnologias importadas? Bien sabemos
que esas industrias, cuya tecnologia ha
surgido en paises donde la mano de obra
escasea, generalmente no pueden absor-
ber fuerza de trabajo en gran escala.

Lo que en sintesis puede decirse es
que hubo un avance paralelo de indus-
trias que hacen uso intensivo de mano de
obra y de industrias con gran densidad
de capital, fendmeno que se debid tanto

3El porcentaje correspondiente antés de la
guerra (1940) era de 41.5%,

a la estructura particular de la industria
manufacturera japonesa, en la cual tie-
nen alta ponderacion ciertos subsectores,
como a la coexistencia y desarrollo si-

4 Analizar en términos mas estrictos cuando y
coOmo ocurrid este cambio, €s un tema que ha
interesado mucho a los economistas japoneses.
(Véase, por ejemplo, Ryoshin Minami, “The
turning point in the Japanese economy”,
Quarterly Journal of Economics, agosto de
1968.) A mediados de los afios cincuenta el
problema del empleo era una de las preocupacio-
nes principales del pals. Funcionarios de la
Agencia de Planificaciébn Econémica, al elaborar
el Nuevo Plan Econémico de Largo Plazo,
consideraron indispensable un crecimiento eco-
némico minimo de 6 a 7% para poder absor-
ber anualmente 1.3 millones de nuevos trabaja-
dores en 1957-1963, Véase Takafusa Nakamu-
ra, Sengo Nihonkeizai (La economia japonesa
en la postguerra), Tokio, 1968,
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Cuadro 2
JAPON: MANO DE OBRA OCUPADA POR LOS PRINCIPALES SECTORES ECONOMICOS

Agricul- Indus- Servi- Comercio, Admi-
Ao Total "% 5 preria Comstruc-  tria cios  bancay nistra:
viculturg ¢ion  manufac- bésico otros cibn
v pesca tureta 5 servicios publica
Miliones de personas
1950 35.7 18.4 0.5 1.3 6.0 1.7 7.2 1.2
1970 50.9 8.9 0.2 3.9 13.8 3.5 19.0 1.6
Variacion { Tasa acumulativa media anual)
1950-1970 1.79 -3.57 -4.38 5.82 424 372 4.97 1.48

Fuente: Oficina de Estadistica del Japon, Japan Statistical Yearbook, varios nimeros.

Cuadro 3

PAISES INDUSTRIALIZADOS: PARTICIPACION DE LAS INDUSTRIAS PESADA'Y
QUIMICA EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

{Porcentajes)
. Repiblica
Japon E;fgos ge:':;o Francia Italia Federal de
nidos nido Alemania
Valor agregado
1955 ' 45 63 62 59 55 57
1965 64 64 65 61 61 60
Valor de las exportaciones
1961 53 83 78 T 62 86
1968 73 87 77 74 64 84

Fuentes: Produccidn: Agencia de Planificacion Econémica, Economic Survev of Japan, 1967. Exportacion
Ministerio de Industria y Comercio Internacional, Informe oficial sobre comercio exterior (en japonés).
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multineo de empresas de diferente tama-
o, .

Como se ha dicho, la industrializacién
del Japon en la postguerra se caracterizo
predominantemente por la expansién ex-
traordinaria de las industrias pesada y
quimica. La participaciéon de ambas® en
la generacion del valor agregado de Ia
industria manufacturera alcanzé a fines

del decenio de 1950 el mismo nivel que
en los principales paises europeos y los
Estados Unidos. (Véase el cuadro 3.)

Mads ain, la participacion de las indus-
trias pesada y quimica es excesiva, si se
tienen en cuenta el tamafio de la pobla-
cion y el ingreso per cdpita.¢

5Las industrias pesada y quimica compren-
den la industria quimica (incluidas las industrias
de derivados del carbon y del petroleo, asi
como la industria petroquimica), la industria
metalorgica y la industria de maquinaria
{incluye maquinas Opticas y de precision),
seglhin la definicion normal de la Agencia de
Planificacién Econdmica del Gobierno del Ja-
pon, (que es la que se aplica en el presente
estudio,a menos que se indique otra cosa). El
término “industria pesada y qufmica” es muy
comun en los circulos oficiales y entre los
economistas del Japbn y sirvidb como meta
general de la politica industrial en el perfodo
posterior a la segunda guerra mundial. Pero
algunos economistas admiten que esta expre-
sion no es siempre clara y que suele responder a
un concepto vago. Al respecto véase, por ejem-
plo, Miyohei Shinohara, “El cambio estructural
en la industria manufacturera del Japon en el
periodo de postguerra”, Shinchara y Fujino
{compiladores), Nihon no Keizai Seicho (Creci-
miento econébmico del Japdn), Tokio, 1967. Sin
embargo, se acepta ampliamente que las indus-
trias pesada y quimica tienen como caracteristi-
cas comunes mayor elasticidad en la demanda
de sus productos con respecto al aumento del
ingreso, mayor ritmo de desarrollo tecnologico

y mayores efectos en otras ramas de la indus-

tria,

$Segin un informe del Ministerio de Indus-
tria y Comercio Internacional sobre comercio
exterior (1972), el valor agregado de las indus-
trias pesada y quimica en 1960 dobldé con

Cabe destacar, sin embargo, que entre
las diversas industrias pesada y quimica,
se expandieron rdpidamente las que ha-
cen uso intensivo de mano de obra.” Se
trata de las industrias electronica, de
precision, de maquinaria eléctrica y tex-.
til, etc. Si bien estas actividades requie-
ren avances tecnoldgicos, no exigen tan
alta inversion por persona ocupada como
las industrias metaliirgica, automotriz y
petroquimica. El capital fijo invertido
por persona ocupada en la industria de
maquinaria eléctrica es la decimocuarta
parte del requerido en la industria de
derivados del petréleo y menos de la
tercera parte del necesario en las indus-
trias quimica y sidertrgica. E incluso es
menor que el observado en las industrias
textil y alimentaria cuando se trata de
establecimientos con 20 trabajadores o
mds. (Véase el cuadro 4.)

Asimismo, el capital requerido para la
fabricacion de maquinaria textil, miqui-
nas de coser, mdquinas fotograficas y
relojes es atn inferior al que necesita la
industria de maquinaria eléctrica. En la

creces ¢l valor agregado normal que correspon-
de al tamafio de la poblacion y del producto
nacional per cépita calculado sobre la base de
un modelo de desarrollo estdndar con los datos
de 22 paises. En 1960 las cifras referentes a las
industrias metalrgica, de maquinaria eléctrica,
maquinaria no eléctrica y equipos de transporte
fueron de 4.83, 3.06, 3.52 y 3.32, respectiva-
mente.

7Solo para fines ilustrativos se compara aqui
la estructura de la industria de maquinaria en
los Estados Unidos y en el Japon. En este
Gltimo pais las industrias de maquinaria eléc-
trica, barcos y algunas maquinas livianas, cuya
produccion se ha fomentado, absorben 47.5%/0
de las personas ocupadas en las industrias me-
canicas y generan 45.29/0 del valor agregado
total de estas altimas. Los porcentajes corres-
pondientes en los Estados Unidos son conside-
rablemente menores: 35.8 y 32.9%0, respecti-
vamente.
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Cuadro 4

JAPON: MANO DE OBRA OCUPADA, CAPITAL FIJO Y VALOR AGREGADO EN
LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, 1966 2

Valor del
Nimero de Valor agre- capital
personas gado por fijo por
ocupadas persona ersgr(:a
A {millones P ,
{miles} de ven) {millones
: de ven}
Industria manufacturera total b 7434 1.30 115
Industria alimentaria 674 1.24 1,03
Industria textil 880 0.75 0.63
Industria quimica y petroquimica ¢ 457 2.59 2.81
Derivados del petroleo y carbdn 33 3.53 8.73
Industria siderirgica 451 1.60 3.10
Metales no ferrosos 159 1.88 2.11
Manufacturas de metal 420 1.10 0.71
Maquinaria no eléctrica 741 1.29 0.84
Maquinaria eléctrica 839 1.18 0.62
Equipos de transporte 634 1.54 1.09
Maquinaria de precision 159 1.05 0.50

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio Internacional, Kogvo Tokei-hvo (Estadisticas industriales), 1966,

Tokio, 1968,
aEstablecimientos con 20 personas o mds.

N

Bincluye los demés subsectores de la industria manufacturera.
CSegin la clasificacidn industrial del Japon. No incluye manufacturas de goma, elaboracion de pulpa, etc.

industria de equipos de transporte ocurre
algo parecido: el capital fijo per cépita
requerido para la construccion de barcos
es menor que el promedio necesario en la
industria manufacturera y equivale casi a
la mitad del correspondiente a la indus-
tria automotriz. Como es sabido, el Ja-
pon se especializa en la construccion de
barcos y proporciona mis del 50%o de
los barcos del mundo.

Esta es una de las causas de que las
industrias pesada y quimica pudieran

absorber gran cantidad de mano de obra
en el Japon.

Cabe destacar, sin embargo, que todas
las industrias anotadas en que el Japon se
especializd, pese a que necesitan un capi-
tal fijo por persona ocupada relativamen-
te bajo, obtienen un valor agregado por
persona ocupada considerablemente ma-
yor que las industrias alimentaria, textil,
de manufacturas de madera y cuero, etc.
(Véase nuevamente el cuadro 4.)

La mayor especializacion del Japon en
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estas industrias se refleja acentuadamen-
te en la composicion de sus exportacio-
nes. De acuerdo con estadisticas oficia-
les, los productos de las industrias que
hacen uso bastante intensivo de mano de
obra (excluidas las de equipos de trans-
porte) constituyeron aproximadamente
30% de la exportacidn total del Japon
y ascendieron a 52% del valor total de
las exportaciones de manufacturas pro-
ducidas por las industrias pesaday qui-
mica, mientras que este Gltimo porcen-
taje para la Replblica Federal de Alema-

nia, Francia e Italia oscila alrededor det
30%. En contraste, los productos de las
industrias que requieren gran densidad
de capital (incluidos los equipos de trans-
porte), representan en el Japon sdlo
28°% de su exportacidn total, mientras
que en los tres paises europeos citados
constituyen més del 45°% de ella. Esta
diferencia se hace atn mayor si se exclu-
yen los barcos, cuya produccion tiene
caracter{sticas algo similares a las indus-
trias del primer grupo mencionado. (Véa-
se el cuadro 5.)

Cuadro 5

PAISES INDUSTRIALIZADOS: EXPORTACION DE MANUFACTURAS SEGUN
CARACTERISTICAS DE LAS INDUSTRIAS, 1964 2

{Porcentajes)
Repiblica
Japon Federal de Francia Italia
Alemania
Productos de las industrias pesada
¥y quimica 57.4 80.5 69.4 59.7
Industrias de gran densidad
de capital 27.6 56.5 44.6 43.5
Equipos y maquinaria pesada 18.8 44.6 31.8 33.7
Barcos 7.4 1.4 1.2 1.0
Otros productos 8.8 i1.9 12.8 9.8
Industrias de densidad relativamente
alta de mano de obra 29.9 24.1 25.4 16.2
Maquinaria ligera 12.7 10.2 6.1 6.9
Otros productos 17.2 13.9 19.3 9.3
Productos de la industria ligera 42.6 19.5 30.0 40.3

Fyente: Ministerio de Industria y Cometcio Internacional del Japdn, Informe oficial sobre el comercio exterior,
1965,

2Conforme la clasificacién elaborada por el Ministerio de Industria y Comercio Internacional del Japdn, segiin
grupos de la CUCI (tres digitos).
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En el periodo 1955-1965 la produc-
cion y exportacion de las industrias pesa-
da y quimica que hacian uso mds inten-
sivo de mano de obra aumentaron mds
rdpidamente con respecto a otras indus-
trias. (Véanse los cuadro 6 y 7.) Vale
decir, las industrias que crecieron mds
rapidamente tenian la ventaja de requerir
menor densidad de capital, pero asimis-
mo alcanzaron una elevada productividad
y un alto ritmo de exportacion de sus

productos. Mis aGn, en ciertas épocas,
algunas de esas industrias elevaron consi-
derablemente la productividad sin que
creciera la proporcién del capital con
respecto a la mano de obra.® El fénémee
no es atribuible a diversas medidas de
racionalizacién y a un adelanto tecnol6-
gico apreciable basado en la transferencia
y adaptacién de tecnologia extranjera.
(Véase el cuadro 8.)

Cuadro 6

JAPON: COMPOSICION Y AUMENTO DE L AS EXPORTACIONES DE MANUFACT fJRAS POR
GRUPOS DE PRODUCTOS CLASIFICADOS SEGUN DENSIDAD DE CAPITAL 2

{Porcentajes)
' Composicion Aumen fo\{ tasa
Grupos de productos mp acumulativa*\anual)
1955 1965 1956-1960 1951’-1 965

Industrias de gran densidad de capital

Productos de las industrias pesada y quimica 28 31 10.6 24.6

Productos de la industria ligera 39 26 15.2 8.4
Industrias de gran densidad de mano de obra

Productos de las industrias pesada y quimica 15 35 28.5 24.0

Productos de la industria ligera 18 8 10.3 2.9
Participacion de las exportaciones de

manufacturas en la exportacion total 89 95 - -

Fuente: Agencia de Planificacion Lconomica, Economic Survey of Japan, 1967.
4Las manufacturas se clasifican seghn el valor del capital fijo por persona ocupada utilizado en la produccion
del respectivo articulo, excluidos los productos alimenticios.

8En la industria de maquinaria no eléctrica,
por ejemplo, el indice de personas ocupadasen
1960 aumentd a 193.0 (1950=100.0) y el
indice de productividad a 132.0, mientras queel
indice del capital fijo por persona ocupada se
mantuvo en 92.5. El fenémeno fue alin mas

extraordinario en la industria de maquinaria
eléctrica, ya que el indice de personas ocupadas
ascendié a 287.3 en 1960 y el de productividad
a 191.5, en tanto que el capital fijo por persona
ocupada s¢ mantuvoen 101.0.
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Cuadro 7

JAPON: PRODUCCION DE MANUFACTURAS POR GRUPOS DE PRODUCTOS CLASIFICADOS
SEGUN DENSIDAD DE CAPITAL 2

{Porcentajes)
Valor de las
importaciones
Iy Aumento (tasa comparado con
Grupos de productos Composicion acumulativa anual) la produccion
) nacional®
1955 1965 1956-1960 1961-1965 1955 1965
Industrias de gran densidad
de capital
Productos de las industrias ’
pesada y quimica 37.7 34.6 17.8 137 54 5.4
Productos de la industria
ligera 19.6 17.4 16.8 13.9 3.7 3.0
Industrias de gran densidad de
mano de obra
Productos de las industrias
pesada y quimica 25.6 36.6 27.3 14.9 0.8 1.5
Productos de la industria
ligera 17.1 11.4 14.0 10.3 0.5 0.9

Fuente: Agencia de Planificacion Econdmica, Economic Survey of Japan, 1967,

aVéase el cuadro 6.

bvalor de las importaciones dividido por la suma de los valores de importacion y produccion.

2. El papel de las industrias pequerias y medianas

Otro factor importante que explica la
extraordinaria absorcidén de mano de
obra por la industria manufacturera fue
el desarrollo paralelo de industrias pe-
queiias y medianas, por una parte, y
grandes, por otra, tanto en las industrias
pesada y quimica como en la industria
liviana. La coexistencia de establecimien-
tos industriales de diferente tamaiio en el
Japbn se conoce con el nombre de “es-
tructura dual”’. Al comienzo del gran
auge industrial las inversiones se concen-
traron en las industrias grandes y, par-

ticularmente, en las industrias pesada y
quimica. Las industrias pequefias y me-
dianas también crecieron constantemen-
te a lo largo de todo el periodo y si bien
su participacion relativa en el valor agre-
gado se redujo algo, la tasa de crecimien-
to de su produccidn fue sumamente ele-
vada.

Lo mds importante en este proceso
fue que, en cifras absolutas, estas indus-
trias absorbieron gran proporcion de ma-
no de obra. Segin los censos de la
industria manufacturera levantados en el
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Cuadro 8

JAPON: AUMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD Y NIVEL DE SALARIOS EN LA INDUSTRIA
MANUFACTURERA POR GRUPOS DE PRODUCTOS CLASIFICADOS SEGUN
DENSIDAD DE CAPITAL2

Productividad de la mano . . Aum_emo de
de obra ocupada (tasa Nivel de salarios salarios (tcfsa
Grupos de productos acumulativa anual) {1 000 venfaito) acumulativa
anual)
1956-1960 1961-1965 1955 1965 1956-1965
Industrias de gran densidad de capital
Productos de las industrias :
pesada y quimica 9.6 10.3 217 491 8.5
Productos de la industria
ligera 7.8 8.9 126 354 8.8
Industrias de gran densidad de
mano de obra
Productos de las industrias
pesada y quimica 12.5 9.6 199 464 10.9
Productos de la industria
ligera 7.7 6.9 110 293 10.3

Fuente: Agencia de Planificacion Econbmica, Economic Survey of Japan, 1967,

aVéase el cuadro 7.

‘perfodo 1955-1965 el nimero de perso-
nas ocupadas por las industrias pequeiias
y medianas® aumenté en 2.81 millones,
en tanto que el de personas ocupadas por
industrias grandes crecié en 1.61 millo-
nes. El alto porcentaje de mano de obra
absorbido por las industrias pequefias y
medianas en el Japbén también puede
apreciarse si se efectia una comparacién
internacional. (Véanse los cuadros 9 y
10.)

Las industrias japonesas pequefias y
medianas podrian clasificarse en tres gru-

“De acuerdo con la legislacion vigente en el
Japdn se consideran industrias pequeiias y me-
dianas los establecimientos industriales que em-
plean menos de 300 personas.

pos principales: las productoras de bie-
nes de consumo; las vinculadas a las
empresas grandes para el suministro de
materias primas, componentes y otros
insumos; y las industrias locales especiali-
zadas en determinados articulos, particu-
larmente de exportacion.

En general, las empresas grandes se
especializaron en actividades en las cua-
les tenian mayores posibilidades de lo-
grar una productividad elevada con su
mayor escala de produccién, sus fuertes
inversiones y sus tecnologfas modernas.
Existen en el pafs numerosas empresas
comparables, e incluso superiores, a las
empresas curopeas, en cuanto a capital
invertido por persona ocupada, producti-
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Cuadro 9

JAPON: MANO DE OBRA OCUPADA Y VALOR AGREGADQ EN EL SECTOR
MANUFACTURERO, POR TAMANO DE EMPRESAS

{Distribucion porcentual)

1956 1966
. Industrias Industrias
In;.iusma pesada v Total Im{ustria pesada v Total
igera L ligera .
quimica quimica
Mano de obra ocupada
Fabricas de menos de 300
personas 82.9 55.6 72.3 82.2 54.5 69.7
Fébricas de més de 300
personas 17.1 444 27.7 17.8 455 30.3
Valor agrega@o
Fabricas de menos de 300 )
personas 65.6 38.0 SL1 71.8 394 53.5
Fabricas de mas de 300
personas 34.4 62.0 48.9 28.2 60.6 46.5
Fuente: Agencia de Planificacién Econdmica, Economic Survey of Japan, 1968.
Cuadro 10
PAISES INDUSTRIALIZADOS: PERSONAS OCUPADAS EN:.LA- INDUSTRIA
MANUFACTURERA POR TAMANO DE EMPRESAS, 1958
{Distribucion porcentual y nitmero de personas ocupadas)
Republica
Tamario de las empresas Japon Estados Unidos Reino Unido Federal de
Alemania ¢
Menos de 100 personas 58.4 27.0 20.2 48.4
100 a 499 19.7 30.2 31.6 22.9
500 personas 0 més 21.9 42.8 48.1 28.7
{Numero total de personas
ocupadas (miles) ) (6 664) (15 394) (7 680) (9 932)

Fuente: Agencia de Planificacién Economica, Econornic Survey of Japan, 1965,
a1955.
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vidad por persona, etc.'® En cambio, en
las empresas medianas y pequefias la
inversiéon fue generalmente menor y la
proporcidn de mano de obra que éstas
absorbf{an sigui6 siendo muy grande.

A continuacion se dan algunos ejem-
plos.

Diversos indicadores sefialan que la
escala y la tecnologia adoptadas en el
Japon para la produccion siderirgica fue-
ron considerablemente superiores a las
empleadas en los Estados Unidos y en los
paises europeos.!! La produccién diaria
de hierro por alto horno era de 1 644
toneladas en 1966 en comparacién con
1 268 toneladas en los Estados Unidos, y
duplicaba con creces el promedio de los
-principales paises europeos. Otro indica-
dor importante es el uso del convertidor
LD. En ese mismo aiio el 55% del acero
se producia en el Japén en convertidores
LD en comparaciéon con el 17.4% de
los Estados Unidos, y el 19.1% de la
Repiblica Federal de Alemania.’? Por
otra parte, la produccion de acero bruto
por persona ocupada ascendid en 1966 a
160 toneladas, llegando casi a igualarse a
la de los Estados Unidos. Como es sabi-
do, desde hace varios afios la industria
japonesa tiene el costo mds bajo en la
produccion siderurgica.

Si bien la produccion de acero corres-
pondié casi exclusivamente a las grandes

19 Un interesante anilisis sobre este tema se
incluyd en Economic Planning Agency, Econo-
mic Survey of Japan, 1967, Tokio, 1968.

1 yéase el informe oficial sobre el comercio
exterior, 1967 (en japonés), del Ministerio de
Industria y Comercio Internacional del Japon.

12 £ coavertidor LD se introdujo en el Japén
en 1957, mucho antes que en otros paises, El
alto horno mds grande del mundo se encuentra
en uso en ese pafs desde 1966, y tiene una
capacidad diaria de 4 500 toneladas.

industrias, cerca del 60% de la fabrica-
cion de productos siderirgicos se realiza-
ba en industrias pequefias y medianas.
En el caso de la forja y fundiciéon de
acero y de la fundicion de arrabio, esa
proporcidon subid a mas del 70%, (Véa-
se el cuadro 11.)

Mis claro todavia es el ejemplo de la
industria textil. Ante la fuerte expansion
de la manufactura de fibras sintéticas,
que necesita cuantiosas inversiones y tec-
nologia moderna, y absorbe menos mano
de obra que la de fibras de algoddn,
millones de tintorerias e hilanderias pe-
quefias y medianas siguieron empleando
un gran numero de trabajadores y efec-
tuaron adaptaciones tecnoldgicas para la
utilizacién del material sintético.

A este respecto, en el informe ya
citado sobre comercio exterior!® se
considera que los factores que en 1965
permitieron al Japdn convertirse en el
primer exportador de fibras sintéticas en
todas sus etapas de elaboracion (fitamen-
to, fibra, hilado y tejido) fueron los
siguientes: i) la inversion en instalaciones
para la produccion en gran escala de
materia prima, lo que permitié aumentar
la productividad y disponer de capacidad
de produccion fisica suficiente para dejar
un gran margen para la exportacion;
ii) aprovechamiento de la experiencia
tecnolégica acumulada en el uso de fi-
bras naturales para la elaboracidon de
textiles sintéticos (tintoreria, hilanderia,
etc.); y iii) utilizacidon de los canales de
comercializacién establecidos para la ex-
portacion de los textiles tradicionales del
Japon. '

En relacion con los textiles de fibras
sintéticas habria que mencionar la indus-
tria petroquimica por ser la que produce
la materia prima. En ella se realizaron

'3 Ministerio de Industria y Comercio Inter-
nacional, op. cit.
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Cuadro 11

;

JAPON: PERSONAS OCUPADAS Y VALOR AGREGADO EN LA INDUSTRIA SIDERURGICA
POR TAMANO DE EMPRESAS, 1966

{Distribucion porcentual y valores absolutos)

Tamafio de las fibrices Totales
Menos de 1004 3000 Porcen- Valores
100 personas 299 mas tajes absohstos?®
Industria siderGirgica total b A: 24.6 12.8 62.6 100 485
: B: 18,0 10.8 71.2 100 743
Produccién de hierro por alto . .
horno A: - 0.0 0.0 100.0 100 148
Laminacibn de acero A 0.9 1.5 91.6 100 81
Productos de acero (tubos,
barras, alambron, etc.) A: 32.0 27.6 40.4 100 80
Forja y fundicidn de acero '
{productos de acero forjado
o fundido) 39.5 25.4 35.1 100 34
Fundici6n de arrabio ,
(productos de arrabio) A: 61.5 14.6 23.9 100 95

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio Internacional, Kogvo Tokeihvo (Estadisticas industriales), 1966.

Nota: A: personas ocupadas; B: valor agregado.
aA: miles de personas; B: miles de millones de yen,
bIncluye los demis subsectores.

grandes inversiones y se introdujeron
aceleradamente tecnologias avanzadas, al
.igual que en la industria sidertrgica. La
politica del Gobierno establecida en
1955 para fomentar esta industria fue
muy importante para orientar y estimu-
lar su expansién. Segin el informe aludi-
do sobre comercio exterior,? la capaci-
dad total de produccién del Japon era
desde 1963 la mds grande del mundo,
excepcidn hecha de los Estados Unidos;
la escala de produccion de etileno por
fibrica era en 1965 de 107 000 tonela-
das, la mayor del mundo después de los
Estados Unidos. En 1967 el Gobierno
determiné que sblo se fomentaria la
instalacién de complejos petroquimicos

Y4 1pid.

cuya capacidad fuera de 300 000 o mds
toneladas de etileno.

Hay varios otros casos de divisién del
trabajo entre empiesas grandes y empre-
sas pequeflas y medianas: industrias
automotriz, naviera, de metales no ferro-
sos, etc. Las industrias automotrices
grandes alcanzaron una escala de produc-
cibn similar a la de los paises europeos,
lo que les permitid realizar grandes inver-
siones en matrices de carroceria, maqui-
nas de transferencia (transfer machines),
etc.; las industrias pequefias y medianas,
en cambio, se especializaron en ciertas
piezas de automoviles. (Véase el cuadro
12.)

En suma, las empresas grandes que
pudieron aprovechar plenamente las nue-
vas tecnologias se modernizaron por
completo y dejaron a las industrias pe-
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Cuadro 12

JAPON: PERSONAS OCUPADAS Y VALOR AGREGADO EN LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ,
' POR TAMANO DE EMPRESAS

(Distribucion porcentual y valores absolutos)

Tamafio de las fabricas Totales
Menos de 100 a 5000 Porcen- Valores
100 personas® 499 mis tajes ab;oluros b
Industria automotriz total
1962: A 28.5 24.1 47.4 100 324
B 12.2 14.8 73.0 100 404
1966: A 26.0 21.0 53.0 100 456
B 13.3 13.6 73.1 100 690
Produccion de automoviles, y de
carroceria
1962: A 4.9 11.1 " 84.0 100 121
1966: A 5.1 5.8 89.1 100 158
Produccion de componentes para
automoviles
1962: A 42.5 31.8 25.7 100 203
1966: A 37.7 27.9 344 100 293

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio Internacional, Kogvo Tokeihvo {Estadisticas industriales),1962 y 1966.

Nota: A: personas ocupadas; B: valor agregado,

APara el afio 1962 no se incluyen establecimientos con tres personas 0 menos,

bA: Miles de personas; B: miles de millones de yen.

quefias y medianas un amplio campo en
que ¢l uso intensivo de mano de obra y
el menor uso de capital segufan siendo
ventajosos, sin entrar por lo general en
competencia con ellas.

Por ese motivo, durante el proceso de
ripido crecimiento industrial y de cam-
bio estructural del sector manufacturero,
en que se hizo hincapié en las industrias
pesada y quimica, crecieron casi paralela-
mente empresas de tamafio diferente.
Las industrias pequefias y medianas utili-
zaron insumos bdsicos (acero, derivados
del petrdleo, materias primas sintéticas,
metales no ferrosos, as{ como energia
eléctrica) cada vez mas baratos y de
mejor calidad producidos por las grandes
industrias, y a su vez suministraron com-

ponentes y otros insumos necesarios para
las grandes industrias; su escala de pro-
duccion aumenté a medida que crecian
las empresas que absorbian sus produc-
tos.

Confirman este proceso dos fendme-
nos interesantes. Primero, aumentd el
intercambio de productos entre las em-
presas grandes y las empresas pequefias y
medianas. Un estudio, en el que se usa-
ron matrices de insumo-producto, mos-
tré que al comienzo del periodo consi-
derado (1951-1955) las ventas de las
empresas pequeflas y medianas se desti-
naban en gran parte al consumo final, El
mismo analisis sefiald en 1960 que ha-
bian aumentado apreciablemente las ven-
tas de esas empresas a las empresas gran-
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des y, asimismo, las ventas entre ellas; a
su vez, crecieron también enormemente
las ventas de las empresas grandes a las
empresas pequefias y medianas.ts

El desarrollo simultaneo de empresas
de diferentes tamafios se aprecia también
por las exportaciones indirectas de las
empresas pequefias y medianas. Cerca del
18% de la exportacion total de maqui-
naria eléctrica del Japon corresponde a la
exportacion indirecta, vale decir, a las
piezas incorporadas en articulos exporta-
dos por empresas grandes pero original-
mente producidas por las empresas pe-
quefias y medianas. Los porcentajes co-
rrespondientes para los equipos de trans-
porte, maquinaria de precision y otra
maquinaria son aproximadamente 16%,
10% y 10%, respectivamente. El pro-
medio para toda la industria manufactu-
rera asciende a 7.9%.'¢ Estos porcenta-
jes muestran una leve tendencia al alza.
La exportacion directa e indirecta de las
empresas pequefias y medianas represen-
taban el 54°% de la exportacion total de
manufacturas del Japon en 1966.

Finalmente, cabe mencionar un grupo
de empresas pequefias y medianas que se
dedican a producir articulos de exporta-
cidn, instaladas en diferentes localidades
dei pais segiin su especializacion. Entre
ellas estan las de tejidos de seda, instru-
mentos musicales, cuchilleria de acero,
cuchillos, paraguas, esquies y otros ar-
ticulos de deporte, gemelos, azulejos,
loza y ceramica, muebles, anteojos, ju-
guetes, bicicletas, encendedores, articu-
los de antimonio, piedras preciosas, he-

5. Okita, y otros (compiladores), Situacion
actual y perspectivas de la economia del Japon
{en japonés), Tokio, 1965.

16 véase “El fomento de las exportaciones en
el Japon y la aplicacidon de esa experiencia a
América Latina”, Boletin econdémico de Améri-
ca Latina, Vol. XV, NO |, cuadro 16.

rramientas, etc. Existen 346 localidades
especializadas en la produccion de deter-
minados articulos, 120 de las cuales ex-
portan un elevado porcentaje de su pro-
duccidon total. Segin un informe ofi-
cial!?, sobre estas 120 localidades, sus
industrias ocupaban mds de 570 000 per-
sonas, y ¢l porcentaje medio de exporta-
cion de su produccidon total fue 41.6%
en 1970, cifra mucho mds elevada que el
promedio correspondiente a las empresas
pequefias y medianas en general (aproxi-
madamente 8%).

En su mayoria, estas localidades son
rurales y se estima que el 70% de las
personas ocupadas en sus industrias eran
originalmente campesinos que por lo ge-
neral residian en la misma zona. Cabe
sefialar también que en mas del 50% de
las localidades el auge de la produccioén
se produjo en el decenio de 1960, si bien
la mayor parte de ellas existia desde
antes de la guerra. Las industrias instala-
das 3}1 estas localidades no necesitan
produl

paises| pero lo interesante en el JapOn es
que estas industrias se concentran segin
los articulos que fabrican en diferentes
localidades del pais.

Estas industrias asi establecidas tienen
las sighientes ventajas: 18

a) En cada localidad existe siempre
gran variedad de tamafos, disefios, colo-
res, calidades, etc., ya que en ellas se
produce el mismo tipo de articulo. Estas
industrias son las mas adecuadas para la

'7 Ministerio de Industria y Comercio Inter-
nacional, Chushokigyo Hakusho (Informe ofi-
cial sobre empresas pequefias y medianas), 1971
Tokio, 1972.

lafbt 3
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produccion de articulos de los cuales se
requieren muchas variedades.

b) Los consumidores finales o impor-
tadores identifican los articulos por el
nombre de la localidad, lo que contribu-
ye a estabilizar las ventas. Como son
productos elaborados en pequefia escala,
no es facil que la marca de cada uno de
los productores sea conocida como la de
los productos de grandes empresas. Asi-
mismo, por la concentracion de los fabri-
cantes es mds facil establecer un sistema
eficiente de comercializacion.

¢) En muchos casos las empresas pue-
den especializarse en ciertos componen-
tes o subprocesos de elaboracién del
producto de la respectiva localidad, lo-
grandose asi una especializacion mds
avanzada y mayor productividad.

d) Es posible también desarrollar acti-
vidades comunes en la comercializacion
de los productos, adquirir conjuntamen-
te los materiales, la maquinaria, efectuar
investigaciones técnicas conjuntas, etc.

En el Japon se formularon criticas a
un estilo de desarrolio industrial que
permitia la expansion simultinea de em-
presas de diferentes tamaiios, pero no se
ha planteado una clara alternativa al
respecto. En el fondo, la critica no se
referia a la coexistencia de empresas
grandes y empresas pequefias y media-

_nas, sino a la diferencia considerable que
existia, y ain persiste, entre ambos tipos
de empresas en cuanto a productividad y
sueldos. Estas diferencias se originaron,
en general, por el reducido volumen de
inversiones y la limitada introduccion de
tecnologia en las empresas pequefias y
medianas, determinados entre otras co-
sas, por el acceso restringido de estas
industrias al financiamiento bancario y la
escasa capacidad de financiamiento pro-
pio.

Sin embargo, es importante destacar
que a medida que avanzaba la industriali-

zacidn estas diferencias comenzaron a
disminuir. El aumento de la productivi-
dad por persona ocupada fue mayor en
las industrias pequefias y medianas que
en las grandes en el periodo 1961-1966,
en tanto que en 1956-1961 habia ocurri-
do lo contrario.'* En el periodo
1962-1970, para el cual se dispone de
datos mds detallados, fue mayor el
aumento de la productividad en las em-
presas menores (en este caso empresas de
20 a 299 personas) que en las empresas
grandes (mas de 300 personas). Cabe
sefialar que en las principales ramas de la
industria de maquinarias (maquinaria
eléctrica, maquinaria no eléctrica, equi-
pos de transporte) la productividad de
las empresas menores aumenté mas que
la de las empresas grandes. (Véase el
cuadro 13.)

Simultineamente disminuyeron las di-
ferencias de salario segiin el tamafio de
las empresas y pricticamente desapare-
cieron en los Gltimos afios en lo que
respecta a los trabajadores jovenes.

Ese aumento de la productividad de
las empresas pequefias vy medianas es
atribuible al creciente incremento de las
inversiones y a la introduccion de tecno-
logfas. Aunque estas empresas no pudie-
ron invertir tanto como las empresas
grandes al comienzo, en afios posteriores
sus inversiones crecieron con mayor rapi-
dez.?0

'9En el periodo 1961-1966 el aumento de
productividad de las empresas menores de las
industrias pesada y quimica fue 171.3°/o com-
parado con 161.4%/0 de las grandes empresas.
(Véase “Fomento de las exportaciones en el
Japdn...” op. cit., cuadro 13,)

20Kl nivel de inversion en capital fijo por las
empresas pequefias y medianas se elevo 3.37
veces en 1969 comparado con el de 1961. La
cifra correspondiente a las grandes empresas fue
2.33 veces. En este caso se consideraron empre-
sas pequefias y medianas las que tienen un
capital entre 2 millones y 50 millones de yen, ¥
grandes aquéllas con 50 millones de yen o més.
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Cuadro 13
JAPON: AUMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
POR TAMANO DE EMPRESAS
{Porcentajes)
Indice del valor agregado

Aumento del valor agregado
por persona, 1962-1970

por persona, 1970
{promedio de la industria
manufacturera = 100)

Fébricas con Fébricas con Fébricas con Fabricas con
20 g 299 300 o mds 20a 299 300 o mds
personas personas personas personas
Industria manufacturera total® 13.8 13.3 100 100
Industria alimenticia 13.3 10.7 109 85
Industria textil 14,1 9.2 72 41
Industrias %uimica y petro-
quimica 16.0 17.3 210 189
Derivados del petroleo y
carbdn ‘ 17.2 14.1 202 297
Industria siderrgica 15.7 17.2 138 109
Metales no ferrosos 15.1 15.3 127 115
Manufacturas de metales 14.4 13.2 110 88
Maquinaria no eléctrica 13.9 13.2 115 102
Maquinaria eléctrica 114 10.9 76 90
Equipos de transporte 13.3 11.2 92 101
Maquinaria de precision 12.6 12,6 83 , 58
{Valor agregado por persona:
miles de yen/afio) ' - - (1 870) (3159

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio Internacional, Kogvo Tokeihvo (Estadisticas industriales), 1966,
Ancluye los demas subsectores de fa industria manufacturera.
bchfm clasificacidn industrial del Japon. No incluye manufacturas de goma, elaboracibn de pulpa, etc.

El incremento acelerado de las inver-
siones de las empresas pequefias y
medianas obedecié a diversos factores.
Aumentaron los fondos disponibles de

las instituciones financieras privadas?!,

21 Se incluye el Banco Central Cooperativo
para el Comercio y la Industria, las asociaciones

creadas para estas empresas, tanto en
términos absolutos como relativos. Tales
recursos representaban alrededor del
11°% de las disponibilidades totales de

de crédito (Shinyo Kinbo) y los bancos mutua-
les de ahorro y préstamo.
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las instituciones financieras del Japon a
mediados del decenio de 1950, y subie-
ron a 160/o a mediados de la década
siguiente. Ademads, crecidé el financia-
miento de la Corporacién Financiera pa-
ra las Empresas Pequefias y Medianas,
organismo semiestatal, y estas empresas
también contaron con el financiamiento
cada vez mayor ofrecido por los bancos
comerciales, especialmente en los perfo-
dos de contraccion econdémica cuando
las empresas grandes no se interesaban
por realizar grandes inversiones,

Por otra parte, segin diversos indica-
dores, las empresas pequefias y medianas
experimentaron un considerable progre-
so tecnoldgico al aumentar la introduc-
cion de tecnologias extranjeras y sus
desembolsos para la investigacién tecno-
logica. Pero mds importante an para el
avance de estas empresas fue la asistencia
recibida de los institutos tecnoldgicos
estatalcs y provinciales y la cooperaciéon
tecnoldgica prestada por las empresas
grandes. Los institutos tecnologicos esta-
blecidos a lo largo del pais, normalmente
para servir a la pequefia y mediana indus-
tria, se especializaron en investigaciones
relacionadas con la actividad industrial
de la zona, como por ejemplo, fabrica-
cién de loza, fundicion de arrabio, tintu-
ra y disefio de tejidos de seda, etc.

Las empresas grandes, por su parte,
contribuyeron a mejorar la tecnologfa de
las empresas que les proporcionaban los
componentes o insumos, a través de di-
versas formas de cooperacién: prestacién
de servicios de especialistas, intercambio
de experiencias, contratos de transferen-
cia de tecnologia, etc.

Un indicador interesante es el aumen-
to de transferencia tecnoldgica contrac-
tual entre las empresas pequefias y me-
dianas y las empresas grandes. El valor
pagado por las primeras a las segundas
por concepto de transferencia de tecno-

logia ascendid a 1.7 millones de délares
en el bienio 1966-1967. Cabe subrayar
que se acentud también el proceso inver-
so debido al progreso tecnolégico en las
primeras, que recibieron de las grandes
empresas un equivalente a 660 000 déla-
res en el periodo mencionado.?? Y si
ademas se tienen en cuenta otras transfe-
rencias efectuadas gratuitamente se ob-
serva que la cooperacion tecnoldgica en-
tre las empresas de diferente escala de
produccion es muy importante.

Cabe agregar también que en el pro-
greso tecnologico de las empresas peque-
fias y medianas tuvo gran importancia la
introduccion de sistemas de control de
calidad y organizacion de la produccion
basados en la aplicacion cada vez mds
general de normas estandarizadas. Sus
efectos fueron miultiples, pues no sdlo
contribuyeron a mejorar la calidad de los
productos sino también a racionalizar el
sistema de produccidon y la especializa-
cion mediante la integracién vertical de
la produccién manufacturera y junto con
introducir tecnologias avanzadas, se tra-
dujeron en un considerable aumento de
la productividad.??

Una caracteristica importante de este
proceso reside en que a pesar de contri-
buir inmensamente al aumento de la
productividad requiere una inversidn re-
lativamente pequefia, aunque es indis-
pensable que todas las empresas conju-
guen sus esfuerzos. La orientacion y

%2 Agencia de Planificacién Econbmica, Eco-
nomic Survey of Japan, 1969.

B La introduccién de normas se vincula tam-
bién estrechamente al control de la calidad en Ia
exportacion de manufacturas. Es muy conocido
el ejemplo de las méaquinas de coser y otras
maquinas livianas. (Véase “El fomento de las
exportaciones en el Japén...”, op. cit., capitu-
lo IV, y también Asian Productivity Organiza-
tion, Industrial Standardization in Japan, To-
kio, 1971.)
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asistencia del Gobierno en este proceso,
asf como la comprensidon y colaboracion
del sector privado, han sido muy impor-
tantes,

Finalmente, ¢l proceso de industriali-
zacién analizado no fue totalmente es-
pontineo, pues en €l desempeifié un pa-
pel significativo la posicion del Gobier-
no. Este concedidé importancia especial a
la polftica relacionada con las industrias
pequefias y medianas, y para su ejecu-
¢idn cred un organismo dependiente del
Ministerio de Industria y Comercio Inter-
nacional.2¢

Conviene agregar, también, que las
relaciones especiales entre los empresa-
rios y los trabajadores —un sistema pecu-

liar de “‘empleo por vida”, sindicatos
de trabajadores organizados bésicamente
por emptesas y no por oficios u ocupa-
cidbnes como en otros paises— han in-
fluido en el proceso de industrializacién
japonesa analizado aqui. Si no fuera por
el sistema de empleo estable, por ¢jem-
plo, las empresas no habrian podido
hacer fuertes inversiones en capacitar a
sus trabajadores. Ademds, esa modalidad
de organizacién sindical comtribuyd, en
gran medida, al desarrollo paralelo de
empresas grandes y de empresas peque-
flas y medianas, sin conflictos laborales
graves, determinando asi otros rasgos
peculiares de la industrializacion japone-
sa.

3. Seleccion de tecnologias e industrias

Como se desprende del andlisis anterior,
la absorcién de gran cantidad de mano
de obra por la industria manufacturera se
debié fundamentalmente a dos hechos
que caracterizaron el desarrollo de esa
industria en el Japén: su estructura pecu-
liar, en la que tienen alta ponderacion
ciertos subsectores, y la coexistencia y
desarrollo simultineos de empresas de
diferente tamafio.

En este proceso no hubo una politica
deliberada de seleccion de tecnologias e
industrias destinada a absorber directa-
mente la gran cantidad de mano de obra.

A pesar de que en la postguerra habia
en el JapOn exceso real y potencial de
mano de obra no se adoptd una politica

24 Serfa muy dtil efectuar una evaluacion
exhaustiva de la politica que se aplica a las
empresas pequefias y medianas en e] Japdn, a la
luz de la realidad de los pafses en desarrollo.
(Véase Ministerio de Industria y Comercio In-
ternacional, Outline of Policy for Smaller En-
terprises — Japanese Experience, publicado por
Asian Productivity Organization, Tokio, 1969.)

de empleo de gran envergadura para re-
solver directamente el problema, sino
que se aplicaron algunas medidas de al-
cance limitado, como la asignacion de
fondos especiales para la construccion de
infraestructura. Tampoco se intentd
absorber fuerza de trabajo a través de la
seleccion de tecnologias que hacen uso
intensivo de mano de obra.?s

25 La seleccion de tecnologias fue orientada
usualmente por factores distintos del empleo.
Por ejemplo, en su periodo inicial la industria
automotriz japonesa adoptd diversas técnicas
especiales, como el uso de matrices de plastico
sintético para la impresion de carrocer{as. Este
método suele aplicarse para fabricar carrocerias
en la etapa experimental, sin embargo, con
algunas adaptaciones resultd econdémico para una
escala de producciébn limitada, de 500 unida-
des o menos. Por otra parte, para una escala de
produccién de 500 a 2 000 unidades mensuales
se usaron matrices metalicas simples, en tanto
gue se siguieron ejecutando a mano algunos
trabajos que no necesitaban alta precisién, co-
mo cortar y doblar orillas, etc. Sin duda las
técnicas perfeccionadas en ese perfodo hacian
uso mucho menos intensivo de capital que los
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- Conviene analizar también la adapta-
cion de tecnologias importadas en el
Japon. El estudio econdémico del Japon
de 1967 sefiala que se introdujeron
importantes mejoramientos tecnoldgicos
en 60 de los 68 productos elaborados
con tecnologias importadas cuya produc-
cidn experimentd un fuerte aumento.
Seglin el estudio oficial sobre comercio
exterior de 1967, mas del 7090 de las
tecnologias importadas utilizadas en las
industrias de equipos electrénicos y ma-
quinaria eléctrica se modificé y mejord
en el Japon, y fue precisamente gracias a
esa capacidad de absorcidn y mejora-
miento tecnoldgico que la industria elec-
trénica creci6 y se orientd hacia la
exportacion.

Sin embargo, ese mejoramiento y esa
adaptacion tuvieron generalmente por
objeto aumentar la productividad, mejo-
rar la calidad de los productos y aplicar
tecnologias importadas en la fabricacién
de nuevos productos, etc.; no se puede
afirmar que su finalidad directa fuera
absorber mayor proporciéon de mano de
obra.2¢

Lo que sf puede afirmarse es que, en
muchos casos, se introdujeron tecnolo-
gias mds avanzadas solamente en el pro-
ceso principal de produccion, sin alierar
sustancialmente los subprocesos (por
ejemplo, el empaque, acarreo de produc-
tos intermedios dentro de la fabrica,
fabricacion de algunos componentes,

métodos normales y se adoptaron porque la
escala de produccidon era reducida; ésta, a su
vez, estuvo condicionada por las caracteristicas
de la demanda de automoviles prevaleciente en
aquella época. (Véase Ministerio de Industria y
Comercio Internacional, informe oficial sobre
tecnologia, 1955.)

26 por otra parte, no es efectivo —por lo
menos en el decenic de 1950— que las tecnolo-
gias avanzadas se introdujeran para ahorrar
mano de obra.

etc.) que suelen hacer uso mds intensivo
de mano de obra. Podria decirse que esta
situacion se dio no sélo en las fabricas
sino en la mayoria de las ramas industria-
les y en el sector manufacturero en
general, pues se aplicaron tecnologias
adelantadas en los procesos en que se
habfan especializado las industrias gran-
des, en tanto que en el resto de la
produccién (ciertos subprocesos como la
fabricacion de algunos componentes, etc.
a cargo de empresas menores) siguieron
usdndose métodos que hacen uso relati-
vamente intensivo de mano de obra.

En todo caso, parece dificil afirmar
que la seleccidon de tecnologias, o la
adaptacién de tecnologfas importadas,
haya sido uno de los factores que mds
contribuyeron a que el sector manufac-
turero absorbiera mayor cantidad de ma-
no de obra,

Por otra parte, la politica industrial,
en su orientacién general, no procuraba
estimular las industrias que aparente-
mente hacian uso mds intensivo de mano
de obra. El Ministerio de Industria y
Comercio Internacional, que tiene a su
cargo la formulacién y ejecucioén de la
politica industrial, sefiala al respecto que
al Japon no le bastaba centrar su activi-
dad en las industrias textil y de pro-
ductos varios, denominadas industrias
simples, que requieren mucha mano de
obra.

“Si el Japon se hubiera especializado
en esas industrias, la economia se habria
estancado de forma casi permanente y el
pais no habria podido salir de la pobre-
za.?? Sin embargo, afortunadamente, se
tenia como meta establecer industrias de
gran densidad de capital o tecnologia,

27 Ministerio de Industria y Comercio Exte-
rior, “Industrial policy of Japan™, Japan Repor-
ting, noviembre de 1973, Las afirmaciones de
este parrafo y del siguiente se basan en este
mismo informe.
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como la siderurgia, las refinerias de pe-
tréleo, la industria petroquimica, la au-
tomotriz, la fabricacidbn de aviones, de
maquinaria industrial, y la industria elec-
tronica, incluidas las computadoras. Fo-
mentar estas industrias significaba con-
tradecir los postulados de la 16gica eco-
nOmica de corto plazo. No obstante,
desde el punto de vista dindmico y de
largo plazo, el Japdn debia inevitable-
mente estimular cuanto antes estas in-
dustrias para poder dar empleo a sus 100
mitlones de habitantes y elevar su nivel
de vida para equipararlo al de los Estados
Unidos y los paises europeos, ya que
estas industrias se caracterizan por la alta
elasticidad-ingreso de la demanda de sus
productos, su rapido progreso tecnoldgi-
co, sus mayores beneficios secundarios, y
un crecimiento mads acelerado de la pro-
ductividad de la mano de obra”,

Entre las industrias pesada y quimica,
cuya instalacion se fomento, crecieron
naturalmente con mds rapidez las que
tenfan una mayor demanda interna y
externa. Aumentaron mas las exportacio-
nes de las industrias que pudieron apro-
vechar los factores favorables que se
daban en el Japdn, como mano de obra
relativamente barata y cierto nivel tecno-
logico, para mejorar su capacidad de
competencia. En este sentido fue muy
16gica la decision del Ministerio de Indus-
tria y Comercio Internacional de iniciar
la aplicacién de la politica aludida me-
diante el fomento de la exportacién de
maquinaria liviana. Segin el informe ci-
tado, el primer paso para aplicar la poli-
tica de fomento de las industrias pesada
y quimica consistié en estimular la in-
dustria de maquinaria liviana, productora
de mdquinas de coser, gemelos y cimaras
fotograficas. Cabe destacar que la politi-
ca adoptada para estos productos consis-
tid en promover la simplificacién, la
estandarizacién y la especializacion, y

que ella ayud6 en gran medida al desa-
rrollo de la industria mecénica.

En cambio, las industrias de gran den-
sidad de capital cuyo desarrollo se fo-
mentd igualmente, como la siderurgica,
la petroquimica y la quimica, recibieron
orientaciones para que a través de gran-
des inversiones, la introduccion de tecno-
logfas y Ia produccién en gran escala,
bajaran sus costos al nivel més bajo
posible, comparable con el de las indus-
trias correspondientes de los pafses eu-
ropeos y de los Estados Unidos. La
exportacion de los productos de estas
industrias también crecié rdpidamente,
pero por razones muy diferentes al caso
de la maquinaria liviana. Posiblemente la
industria naviera estuviera entre estos
dos tipos de industrias.

Ahora bien, diversas industrias que
utilizaban las materias primas producidas
por las industrias de gran densidad de
capital pudieron aumentar enormemente
su capacidad de competencia gracias a
que eran abastecidas de estas materias a
un precio igual o menor al del mercado
internacional. Ademas esas industrias,
que hacen uso intensivo de mano de
obra, reiinen otras condiciones favora-
bles que les son propias, como disponer
de mano de obra relativamente barata y
de adelantos tecnologicos y haber
racionalizado el proceso de produccion.
El extraordinario desarrollo de la indus-
tria electronica japonesa serfa un caso
representativo, favorecido ademds por la
politica del gobierno a través de una ley
de fomento a esta actividad.

Los planes quinquenales relativos al
acero, el carbon, la energfa eléctrica y el
sulfato aménico, y las medidas especiales
para fomentar las industrias petroqui-
mica, de fibras sintéticas y plasticos,
permitieron el suministro barato de los
insumos industriales para el resto del
sector manufacturero. Por otra parte, las
leyes de fomento de las industrias me-
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canica y electrénica (promulgadas en
1956), asi como la ley de fomento de la
exportacion de maquinaria ligera, dieron
importante apoyo a las industrias que
hacen uso intensivo de mano de obray a
la vez emplean tecnologias adelantadas,
como se sefialdé anteriormente. También
se consideran importantes para el desa-
rrollo de la industria productora de bar-
cos los planes de expansion de flotas
maritimas. .

Para algunas industrias fue también
muy importante la seleccidon de produc-
tos y, a menudo, la creacion de modelos
propios adaptables a las condiciones de
la demanda y la produccion.?® Por ejem-
plo, los vehiculos automotores que se
produjeron en el Japén en el periodo
inicial de la industria automotriz tuvie-
ron caracteristicas muy especiales: ma-
yor resistencia a los caminos en mal
estado, mayor capacidad de carga —pese
a que su tamafo era similar a los camio-
nes producidos en otros paises—- y mayor
economia en el uso de gasolina. Como
ejemplos cabe citar la produccidon masiva
de camionetas de tres ruedas que se
adaptaban mejor a los caminos muy an-
gostos del Japon, y de pequefios automo-
viles de pasajeros con motor de 360
centimetros ciibicos de capacidad, cuya
introduccion fue estimulada especial-
mente por el Gobierno.

La exportacién de vehiculos automo-
tores del Japdn, al principio, estuvo
constituida principalmente por camiones
y autobuses, que para rebajar el costo no
necesitan producirse en tan gran escala
como los automdviles particulares; asi se
pudo aumentar su capacidad de competir

28 Al comienzo también se consideraron los
materiales industriales disponibles en el pafs,
por la limitacidon de divisas para importar mate-
rias primas extranjeras. Como caso tipico puede
citarse la produccién de vinylon sobre la base
de materias primas nacionales.

con otros paises que también los produ-
cen. .

Podrian citarse diversos ejemplos simi-
lares en otras industrias. Asi, muchos
productos de la industria electrénica se
idearon y perfeccionaron en el Japon de
acuerdo con las exigencias de la demanda
interna y externa. Un ejemplo muy co-
nocido es la aplicacién de los transistores
y diodos —-inventados originalmente para
uso industrial— a los articulos de uso
domeéstico. Cabe sefialar también que
diversos articulos cuya exportaciéon au-
mentd rapidamente (relojes, camaras fo-
tograficas, motocicletas), se fabricaron al
comienzo para el mercado interno vy
luego se empezaron a vender en el exte-
rior. Dicho de otro modo, numerosos
productos empezaron a exportarse des-
pués de abastecer la demanda interna y
haber logrado reducir los costos, mejorar
la calidad y aumentar la capacidad de
competencia.

De estos productos, aumentd mas ra-
pidamente la exportacién de aquéllos

que se producian en el Japén en condi-

ciones mas ventajosas que en otros pai-
ses, por la disponibilidad y el bajo costo
de diversos factores de produccion. Vale
decir, en el Japon se produjo un proceso
natural de seleccion de productos y de
especializacién, determinado por la ma-
yor facilidad de competencia de estos
productos en el mercado exterior, si bien
ciertas orientaciones del gobierno contri-
buyeron a acentuar este proceso. Sus
resultados se reflejaron muy claramente
en la estructura de las exportaciones del
Japén. (Véanse nuevamente los cuadros
5y6.)%*

2 En cambio, cbviamente, las exportaciones
de los productos de las industrias de gran
densidad de capital, como la siderirgica, la
petroquimica, etc,, que producen generalmente
materiales industriales de especificacién unifor-
me, no se sometieron a este proceso de selec-
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De 1o anterior podria deducirse que en
el Japdén la gran expansion relativa del
empleo en el sector manufacturero no
obedecidé necesariamente a la seleccidn o
adaptacién de tecnologfas que hacen uso
intensivo de mano de obra o a la selec-
cion deliberada de industrias con esa
misma caracteristica, sino mas bien a la
expansion espontdnea de la produccién
de articulos que ocupa de manera directa
o indirecta una cantidad relativamente
grande de mano de obra.

Tampoco debe olvidarse que de no
haberse estimulado vigorosamente la in-
dustrializacién no habria aumentado tamr
to el empleo, como lo sefiala el informe
citado anteriormente pese a que, a
corto plazo, las industrias pesada y qui-
mica no parecian muy adecuadas para el
Jap6n. Estas industrias, por sus ca-
racteristicas, pudieron aumentar répida-

mente la productividad, a través de ade-
lantos tecnologicos, lo que permitid aho-
rrar fondos para efectuar mayores inver-
siones e introducir nuevos adelantos tec-
noldgicos, que a su vez aceleraron el
incremento de la productividad. La ma-
yor demanda de bienes de capital deter-
minada por estas inversiones, asi como la
expansion de la demanda de bienes de
consumo duraderos ante ¢l poder adqui-
sitivo cada vez mayor de los consumi-
dores, estimularon el crecimiento de di-
versas industrias nuevas. Ademds, el au-
mento de la productividad, junto con la
disponibilidad de mano de obra relativa-
mente barata, permitié a las industrias
japonesas lograr la capacidad necesaria
para competir en el mercado internacio-
nal. La industrializacion acelerada con
énfasis en las industrias pesada y quimica
cred, de esta manera, amplias oportuni-
dades de empleo a largo plazo.

4. Evolucibén del sector agropecuario y del empleo

La produccién agropecuaria del Japon
crecid apreciablemente en la postguerra,
si bien no en forma tan extraordinaria
como la produccion industrial. El indice
de produccién agricola subié de 90.4 en
1955 y 85.4 en 1956 (en 1960 fue 100)
a 112 en 1965, y hacia fines de los afios
sesenta alcanzé un tope mdximo de apro-
ximadamente 131. La produccion total
de arroz aumentd de 9.65 millones de
toneladasen 1950 a 14.5 millones de
toneladas en el perfodo 1967-1969 (a

cibn de productos. Puede sefialarse, noobstante,
que el tipo -de acero que no requerfa una
tecnologia muy avanzada o de alta precision fue
el que primero se vendidé al exterior, ya que
para la exportacion era necesario producir acero
que igualara o superara las normas de calidad
exigidas en otros paises industrializados.
30 yéase la nota 27.

una tasa anual de 2.4%), pero poste-
riormente tendié a declinar como conse-
cuencia de la politica aplicada para des-
alentar su produccién. El rendimiento
por hectdrea de este producto subid de
3.27 toneladas en 1950 a 44 y 4.5
toneladas a fines de los afios sesenta.
Entre 1958 y 1967 aument6 también la
produccion de frutas (a una tasa anual de
6.3%), la de ganado (9.7%), de horta-
lizas (5.3%), y de materias primas para
la elaboracién industrial como té, remo-
lacha, tabaco, semillas oleaginosas (a una
tasa anual de 2.7°%); en cambio, bajéd
considerablemente la produccién de tri-
g0 y papas cuya ponderacién en la pro-
duccién agropecuaria japonesa ha sido
siempre relativamente reducida.

Como es sabido, el terrenc agricola
por persona ocupada en la agricultura ha
sido siempre muy limitado en el Japon.
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Aun en la postguerra disminuyd parcial-
mente para convertirse en zonas indus-
triales y residenciales. La tierra cultivada
por unidad de produccién (normalmente
una familia) era solo 1.2 hectareas en

1967 y representaba la décima parte del
promedio de los paises europeos y el
10/0 del de los Estados Unidos. (Véase el
cuadro 14.)

Cuadro 14

ALGUNOS INDICADORES AGRICOLAS DE PAISES INDUSTRIALIZADOS, 1967

Niumero de personas ocupadas en la
agricultura (miles)

Nimero de personas ocupadas por cada
10 hectareas

Superficie media cultivada por unidad
de produccion (hectareas)

ipon omimica 5150
Europea
10270 11148 3844
14.9 1.6 0.1
1.2 1.5 120.1

Fuentes: Agencia de Planificacién Economica, Economic survev of Japan, 1970; datos basados en estadfsticas de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrolle Econémicos (OCDE),

Por ese motivo, al comienzo de la
postguerra se considerd que la mecaniza-
cibn de la agricultura era muy dificil,
pues ademas del tamafio reducido del
predio rural por familia campesina habia
otros factores desfavorables, como las
modalidades especiales del cultivo del
arroz (necesidad de mantener anegados
los campos de arroz, etc.), y las caracte-
risticas geograficas de las zonas agricolas
(alto porcentaje de 4reas cultivadas en
zonas montafiosas, cultivo de arroz y
otros productos en terrazas en las laderas
de los valles).

Sin embargo, a pesar de estos factores
desfavorables ha habido avances impor-
tantes en ese sentido. Se disefiaron diver-
sas maquinarias de tamafio pequefio (co-
mo tractores), adecuadas a las condicio-
nes especiales del pais. El nimero de
tractores y cultivadoras a traccidon me-
cdnica, cuya potencia en su mayoria era
inferior a 10 HP, aument6 de 90 000 en

1955 a cerca de dos millones a fines de
1965 y a mas de 3 millones y medio en
1971; también aumenté muy riapidamen-
te el nimero de vehiculos de transporte
para la agricultura (camionetas, etc.), el
que ascendid a mas de un millon en 1972
y, asimismo, la maquinaria agricola: pul-
verizadoras, mdquinas para plantar arroz,
mdquinas regadoras, maquinas secadoras.

Es interesante examinar el efecto que
tuvo este proueso de modernizacion, es-
pecialmente la mecanizacién, sobre el
empleo en la agricuitura. El nGmero de
familias campesinas se mantuvo en seis
millones en los afios cincuenta y experi-
mentd un descenso de alrededor de
100/o0 en el decenio de 1960. Pero lo
mds importante es que a partir de fines
del primer decenio mencionado disminu-
y0 marcadamente el nimero de familias
que se dedicaban a la agricultura a jorna-
da completa y, en cambio, aumento rapi-
damente el nitmero de ellas que se dedi-
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caban a la vez a la agricultura y a otras
actividades. Entre éstas, aumentaron en
mayor proporcion las familias cuyo in-
greso no agricola era superior al ingreso
agricola. De este modo el nimero de
personas ocupadas exclusivamente en la
agricultura disminuyé de alrededor de
14.23 millones a 7.87 millones aproxi-
madamente en el periodo de 1955 a
1971. Otro fenémeno importante es el
aumento del porcentaje de personas ma-
yores de cuarenta afios ocupadas en la
agricultura. En 1966 el 59.30/0 de las
personas ocupadas tenfa cuarenta afios o
mds y 28.6%/o, cincuenta y cinco afios o
mas.

Este fendmeno obedecidé a que en las
zonas agricolas y localidades adyacentes
s¢ multiplicaron las oportunidades de
empleo no agricola y, ademds, a que
aumento6 el empleo en las grandes ciuda-
des. En el Japdén es cada vez mas comin
que los padres sigan dedicdndose a la
agricultura y que sus hijos trabajen en las
fibricas situadas en lugares cercanos y
participen en la actividad agricola sola-
mente en el perfodo de mayor trabajo.
El aumento del empleo en las zonas
rurales es atribuible tanto a la expansion
de las actividades de las industrias peque-
fias y medianas locales como a la descen-
tralizacién de las industrias grandes, que
buscaron mano de obra en las zonas
rurales, asi como a la expansion del
sector de servicios (comercio, transporte,
turismo).

En realidad, este fendmeno no sélo se
observé en la postguerra, sino que venfa
manifestindose desde hacia mucho
tiempo. Un estudio de la FAQO sobre el
desarrollo agricola en el Japon®' sefiala,
por ejemplo, que en el periodo inicial de
la industrializacién algunas industrias im-

3 Japan FAO Association, Agricultural De-
velopment in Modern Japan, Ogura Takekazu
(ed.), Tokio, 1966.

portantes se instalaron en las zonas rura-
les. Entre ellas no figuraban solamente

las que dependian de las materias primas
agricolas nacionales, como las de elabo-
racibn de alimentos, devanado e hilado
de la seda, etc., sino que comprendfan
las industrias mas variadas. Estas indus-
trias tuvieron indudablemente fuertes re-
percusiones sobre las oportunidades de
empleo. Antes de 1883, aproximadamen-
te el 800/o de las fibricas se encontraba
disperso en las zonas rurales. En aquel
entonces mas del 300/o de las personas
ocupadas en la agricultura teniu un em-
pleo secundario. Segin el primer censo
agricola de 1920 la poblacién de trabaja-
dores agricolas con empleo secundario
ascendid al 459/o. La misma fuente tam-
bién sefiala que las industrias relativa-
mente pequefias, que utilizaban gran can-
tidad de mano de obra, establecidas en
las zonas rurales o urbanas, no eran
industrias ineficientes que intentaran re-
vivir artificialmente técnicas tradiciona-
les y atrasadas solo para aprovechar la
mano de obra adicional; por ¢l contrario,
eran en su mayoria altamente produc-
tivas y representaron el perfeccionamien-
to de una tecnologia adecuada a la pro-
porcion de factores de produccion que
habia en el Japén.3?

32 Segiin Ogura Takekazu (ed.) op.cit., en la
instalacion de fabricas en las zonas rurales del
Japon a fines del siglo XIX influyd principal-
mente el espiritu de empresa de los terratenien-
tes. Los terratenientes que captaban alrededor
del 509/o0 del producto agricola en forma de
alquiler, parte del cual se destinaba a pagar los
impuestos sobre la tierra, supieron usar atinada-
mente sus entradas netas, destinindolas al mejo-
ramiento de la produccidn agricola, su comer-
cializacion y financiamiento, y también al esta-
blecimiento de numerosas industrias pequeiias
en las zonas rurales, particularmente para la
elaboracion de productos agricolas, como acei-
te, harina, papel, elaboracion de bebidas alcoho-
licas y fabricas de hilados y tejidos.
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El estudio citado de la FAO se refiere
también a los efectos de la industrializa-
cidn rural japonesa. Ademds de contri-
buir al crecimiento industrial en general,
las industrias pequefias diseminadas en
las zonas rurales sirvieron para llenar el
vacio existente entre la industria y la
agricultura. Por un lado, ofrecian empleo
e ingreso complementarios a los trabaja-
dores agricolas, aliviando asi la presion

11

sobre la tierra; por otro, como las indus-
trias estaban instaladas en medio de las
comunidades agrarias, contribuyeron a
mantener bajos los costos sociales de la
industrializacidén y, por consiguiente, se
pudo disponer de mano de obra relativa
mente barata. Finalmente, al familiarizar
a los campesinos con las técnicas indus-
triales facilitd6 la promocion de técnicas
mas avanzadas en el sector agricola.

La experiencia de China®*

En 1949 China se encontraba en una
situacion econdémica muy desfavorable.
La industria pesada era muy reducida: la
produccion de acero no sobrepasaba el
millon de toneladas anuales; las indus-
trias de maquinaria practicamente no
existian; las lineas ferroviarias sblo se
extendian 12 000 millas aproximada-
mente. Unas pocas estaciones de energia
eléctrica abastecian a grandes ciudades,
pero en las zonas rurales la electricidad
pricticamente no se conocia. Alrededor
del 800/o de la poblacién econdémica-
mente activa se dedicaba a la agricultura.

Se estima que la base industrial y la
infraestructura en China eran en ese afio
mads pequefias que las de Rusiaen 1914 y
que las de la India cuando obtuvo su
independencia.

Ademads, durante afios las guerras civi-
les, las invasiones militares extranjeras,
las inundaciones y otras calamidades na-

33 para el anilisis de este capitulo se utiliza-
ron cast exclusivamente informaciones oficiales
de China o informaciones proporcionadas por
funcionarios del Gobierno de Japon o de sus
dependencias.

turales habian deteriorado gravemente la
base productiva y la infraestructura.

Cabe destacar también que la disponi-
bilidad de terreno cultivable por persona
ocupada en la agricultura era muy redu-
cida, mas baja aun que la del Japén,
segiin se estima.

Hasta mediados del decenio de 1950,
la politica econdémica de China se carac-
terizd por la industrializacion y dio espe-
cial importancia a las industrias pesadas
y a la planificacion central. Esta politica,
similar a las adoptadas por otros paises
socialistas, fue posteriormente descarta-
da, y se buscaron lineas propias de desa-
rrollo que consideraran las condiciones
existentes en China, como ¢l predominio
del sector agricola y el gran ntimero de
habitantes.

Esta nueva politica de desarrollo eco-
ndémico se conoce con el nombre de
“desarrollo en dos piernas” o “el desa-
rrollo simultaneo de la industria y la
agricultura”. Su aplicacion se inicié en
1958 con la campafia del Gran Salto
Adelante (Great Leap Forward)3* Lue-

3 Aunque la politica referida no se aplich
hasta 1958, tiene raices anteriores. Por ejemplo,
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go, estos principios evolucionaron hasta
“la linea general de desarrollo nacional
sostenido por la agricultura como base y

la industria como principal centro de.

interés” (agriculture as foundation and
industry as focus). Asimismo se buscd
“el desarrollo simultaneo de las indus-
trias grandes, medianas y pequefias” y
“‘se sefialdo la necesidad de lograr el desa-
rrollo integral de la silvicultura, la gana-
deria, la pesca y las industrias subsidia-
rias en torno a la produccidén de cerea-
les”. Estas politicas se llevaron plena-
mente a la prictica a fines del decenio de
1960.

La politica china proponia el desarro-

llo simultineo de la agricultura vy la
industria (las industrias pesada y liviana;
las industrias del centro y locales; las
tecnologias modernas y tradicionales).
Tomoé este caricter considerando que el
pais tenia mas de 700 millones de habi-
tantes, en su mayorifa campesinos.

Es importante saber como esa politica
soluciond diversos problemas de desarro-
llo en una economia caracterizada por
los escasos recursos productivos disponi-
bles para una poblacidbn muy numerosa.
Antes de evaluar esta politica, conviene
hacer un breve resumen de sus resulta-
dos. :

1. Caracteristicas del desarrollo econémico y de la
industrializacion rural

La primera etapa de ejecucion de la
politica mencionada fue el periodo de la
campaiia del Gran Salto Adelante (hlti-

en 1955 el Ministro encargado de la planifica-
cion sefiald: '

“Nuestra tarea consiste en conseguir una
distribucién apropiada de la inversion entre las
empresas grandes, medianas y pequefias durante
el establecimiento de la industria, y lograr
" coordinacién y apoyo mutuo al construir estas
diversas empresas, de modo de garantizar no
sblo la ejecucibn de proyectos de gran priori-
dad, sino también retornos rapidos de las inver-
siones. Muchas empresas medianas y pequefias
pued'en crearse en un tiempo corto, retornando
rapidamente la inversion, y aumentando nuestra
capacidad productiva. No sélo tienen un papel
importante en el aumento de los productos
industriales v en el apoyo a-la produccién
agricola, sino que constituyen un factor indis-
pensable para acumular cada vez mis fondos
para apoyar y contribuir a la construccién de
proyectos de gran prioridad”. (Li Fu-chun,
Informe sobre el Primer Plan Quinquenal, Pe-
kin, 1955, citado por Wheelwright and McFar-
lane, The Chinese Road to Socialism, Londres,
1970).

mos afios del decenio de 1950). La cam-
pafia fomento la construccion de plantas
industriales pequefias en zonas rurales a
lo largo de todo el pais. Estas plantas
estaban destinadas fundamentalmente a
proporcionar los insumos y articulos ne-
cesarios para realizar diversas obras de
infraestructura agricola, tales como rie-
go, reforestacion, construccion de cami-
nos, etc. '

Se construyeron principalmente plan-
tas hidroeléctricas, industrias de maqui-
naria y herramientas agricolas, industrias
de fertilizantes e industrias elaboradoras
de productos agricolas. Luego se desarro-
llaron las minas de carbén, la produccion
siderGirgica, de cemento y otros insumos
y las industrias de méaquinas-herramien-
tas simples. Todas estas empresas eran de
tamafio pequefio o mediano, se estable-
cfan en las provincias y proporcionaban
los elementos necesarios para las indus-
trias rurales antes mencionadas.

De esta manera el promedio de fabri-
cas por provincia aumenté de dos a
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treinta entre los afios 1957 y 1959. En
un articulo publicado en 1960, se sefiala
que en el periodo del Gran Salto Adelan-
te se instalaron 3 millones de fabricasen
el pais, de las cuales 200 000 sobrevivie-
ron como fibricas firmemente estableci-
das.® :

En 1958-1959 se construyd un gran
namero de pequefios hornos de fundi-
cion de hierro de hasta 100 metros cubi-
cos cada uno, con una capacidad total de
43 000 metros cabicos. También se cons-
truyeron hornos medianos con una capa-
cidad total de 24 000 metros cibicos;
estos Gltimos entregaron el 500/o de la
produccion total de hierro en lingotes de
buena calidad. (La produccion de hierro
por metro cubico de horno fue en 1959
de 0.85 toneladas en los hornos peque-
fios y de 1.49 toneladas en los hornos
grandes.) En el acero, utilizaron extensa-
mente convertidores pequefios y media-
nos de hasta 3 toneladas, cuya produc-
cion ascendié a mas de 3 millones de
toneladas, de un total de 11 a 12 millo-
nes de toneladasde produccién nacional
en 1958. En la mineria del carbén, el
400/0 de la produccion total en
1958-1959 provino de minas pequefias y
medianas. El 810/o del carbon s¢ obtuvo
por métodos modernos; de esta propor-
cién el 240/o correspondid a la pequefia
mineria modernizada.?® Se construye-
ron mds de 10 000 plantas de extraccion
de petroleo de esquistos bituminosos,
con una capacidad anual de menos de

35 Segiin un articulo de Shen Lijen apareci-
do en Chingchi yenchin, 1960, NO 3, citado por
R. Kojima, “Development of the Ideas of the
Great Leap Forward under the Cultural Revolu-
tion”, The Developing Economies, diciembre de
1971,

36 g, Adler, discurso pronunciado en el Insti-
tuto Estadistico de 1a India, Nueva Delhi, 26 de
diciembre de 1959, citado por Wheelwright y
McFarlane, op. cit.

100 toneladas cada una (as{ como 100
plantas medianas y 500 refinerias media-
nas) y su capacidad total ascendid a 1.2
millones de toneladas, constituyendo
aproximadamente 800/o de la produc-
cidén nacional en el afio 1958. Por otra
parte, se crearon 2 000 plantas pequefias
de 4cido y soda en las zonas rurales antes
de mayo de 1959.%7

Es importante seftalar que simultdnea-
mente con la creacion y expansion de las

. industrias locales, pequefias y medianas,

se establecieron grandes industrias. Las
industrias grandes creadas en el periodo
del primer plan quinquenal continuaban
siendo las principales proveedoras de hie-
ITO, acero, maquinaria pesada, maqui-
nas-herramientas y energfa. Mientras en
muchas comunas rurales se construyeron
estaciones hidroeléctricas pequefias, en-
traron en funciéon en 1958-1959 grandes
estaciones hidroeléctricas como. Tan-
kiangkou (900 000 kilovatios), Hsinan
(652 000 kilovatios) y Kwangsi (210 000
kilovatios). También se construyeron es-
taciones termoeléctricas importantes co-
mo, por ejemplo, Tsinan (225 000 kilo-
vatios). El desarrollo de plantas siderirgi-
cas grandes también data de este perio-
do: se instalaron con capacidad de
700 000 toneladas anuales en Shenyang
y Dairen.?® ' :

Un proceso similar resurgidé en los
ultimos afios del decenio de 1960, pero
ahora enriquecido por la experiencia ad-
quirida en el perfiodo del Gran Salto
Adelante y afios siguientes.

_El progreso de la industrializacién ru-
ral en los ultimos afios del decenio de
1960 se considera sin precedente en Chi-

na. En mas del 900/o de las 2 300

37 Para diversos otros ejemplos de estableci-
miento de industrias pequeiias y medianas, véa-
s¢ Wheelwright y McFarlane, op. cit.

38 Wheelwright y McFarlane, op. cit..
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provincias de China se cred, antes de
fines de 1970, una fabrica de maquinaria
agricola, en tanto que se construyeron
plantas de acero de pequefia escala en
300 provincias y pueblos.®* En el mismo
periodo se establecicron en las provincias

a lo largo del pafs fabricas locales de

fertilizantes con capacidad de produc-
cidn de 2 000 a 3 000 toneladas anuales.
Su produccién conjunta constituyd alre-
dedor de 43% de la produccidon total
del pais en 1970, y cerca de 60°% en
1971.%° En 1966 la cifra habia sido de
15%. (Véase ¢l cuadro 15).

Cuadro 15

CHINA: DESARROLLO INDUSTRIAL RURAL RESPECTO DE LA
INDUSTRIALIZACION TOTAL?

Generacion eléctrica
(miles de kilovatios}

Produccién de acero
{miles de toneladas)

Produccién de fertilizantes
{miles de toneladas)

Afio Total  Plantas Porcen- Total  Plantas Porcen- Total  Plantas  Porcen-
del  pequerias taje del del  pequefas taje del del  pequefias taje del
pats rurales total pais rurales total pais rurales total
1953 2 350 5 0.2 1873 100 5.3 226 - —
1957 4 454 20 0.4 5 604 163 2.9 630 - —
1959 9834 400 4.0 13350 4720 35.5 1330 - —
1971 12 800b 1500b - 11.8b 21000 3500 16.6 16800 10000 60.0

Fuentes: 1953-1970: Reiitsu Kojima, “Development of the Ideas of the Great Leap Forward after
the Cultural Revolution”, The Developing Economics, diciembre de 1971; 1971: Ministerio de
Industria y Comercio Internacional del Japon, “Perspectivas de las relaciones comerciales entre
el Japon y China”, Boeki Seisaku (Politica comercial), septiembre de 1972.

aEstimaciones,
b1970

De la misma manera se estima que la
produccion de las fdbricas pequefias de
las provincias representd entre el 17 y el
12° de la produccion total de acero y
de energia eléctrica en 1970. El porcen-

® Jenmin Jihpao, 27 de diciembre de 1970,
citado por R. Kojima, op. cit.

taje correspondicnte a cemento, minera-
les de hierro y carbén fue de 30 a 40.*!

% Cifras oficiales citadas por el Ministerio de
Industria y Comercio Internacional en un ar-
ticulo en japonés sobre perspectivas de las
relaciones comerciales entre el Japdn y China,
publicado en Boeki Seisaku (Politica comer-
cial), septiembre de 1972.

M bid.
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Ya en 1966 la produccion local de ma-
quinas y herramientas agricolas consti-
tufa dos tercios de la produccioén nacio-
nal, y se estima que hacia fines de los
afios sesenta representaba aproximada-
mente tres cuartas partes de ella.*?

Cabe mencionar que este proceso de
industrializacion rural se llevd a cabo en
dos planos: el de las provincias y el de las
comunas. En el plano provincial, ademas
de las industrias de maquinaria agricola,
fertilizantes y acero ya mencionadas, se
crearon fabricas de generadores eléctri-
cos de tamafio pequefio, de otros articu-
los y maquinaria eléctricos, de maquinas
herramientas simples, etc. En cambio, las
comunas rurales construyeron y opera-
ron talleres de reparacion de mdquinasy
herramientas agricolas, asi como de equi-
pos de transporte (camiones, etc.); minas
de hierro y carbén; fabricas de hilados,
de insecticidas, de ladrillos, fabricas ela-
boradoras de productos agricolas, como
molinos de arroz y de trigo e instala-
ciones para extraccion de aceite, refina-
cién de azlcar, elaboracién de pastas a
base de chufio, produccién de vinos,
licores, etc. También en las comunas
rurales se construyeron plantas hidro-
eléctricas pequefias de 20 a 30 kW, capa-
ces de abastecer a una y hasta tres
comunas.

Las industrias establecidas en las pro-
vincias constituyen los nucleos de las
industrias rurales. Las fabricas integradas
de maquinaria, en las provincias, se en-
cargan de abastecer de equipos y diversos
articulos a las plantas menores de las
comunas, ademas de producir dinamos y
" otros articulos eléctricos. Finalmente, en
los distritos especiales o en las capitales
de varias provincias se¢ producen, entre
otras cosas, maquinas herramientas de
alta calidad, tractores grandes y maqui-

R, Kojima, op. cit.

naria y equipos para las plantas de fertili-
zantes y acero.

Este sistema de estratificacion de la
industrializacién rural es una de las ca-
racteristicas importantes en el decenio
de 1960, si se le compara con el perfodo
del Gran Salto Adelante, en que no se
dio importancia a este aspecto.

Otra caracteristica importante de la
industrializaciéon rural en el decenio de
1960 es la de haber dado importancia al
abastecimiento de insumos modernos pa-
ra la agricultura. En el decenio de 1950
esta meta no estuvo muy clara; en cam-
bio, la industrializacién rural de los afios
sesenta, especialmente en el segundo
quinquenio, se llevé a cabo de acuerdo
con las condiciones y el aumento de la
demanda del sector agricola.

Segin informaciones oficiales, durante
los dltimos diez afios las cosechas han
sido buenas; la produccién de cereales
ascendi6é a 240 millones de toneladas en
1970 y a 250 millones de toneladas en
1971. Esto ha sido el efecto de dos
factores: el aumento de los insumos tan-
to modernos como tradicionales a rafz
de la industrializacién rural, y la moder-
nizacion y mejoramiento de la infraes-
tructura. (Véase el cuadro 16),

Por otra parte, la produccién de la
industria manufacturera aumentd consi-
derablemente en los GOltimos afios. En
1969 y 1970 se logré un aumento de
la produccion industrial de alrededor
de 20% anual y en 1971 de mas de
10%.%% Se estima que en los tltimos
aiios la economia china ha mantenido un
aumento acumulativo del producto bru-
to nacional de mas de 10°% .%* (Véase
los cuadros 17 y 18).

43 Yoshio Akino, - “Situacién actual y futu-
ro de la economia en China”, £SP (en japonés),
julio de 1972,

“ Ibid,
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Cuadro 16
CHINA: PRODUCCION DE CEREALES

(Promedios trienales)

Produccidén de Poblacién al final ,
Trienios cereales 4 del trienio b Prﬁz;c_‘clén por
(millones de (millones de paantes
toneladas) _ persongs) (kilogramos)
1952-1954 157.4 581.9 . 216.4
1957-1959 197.8 648.4 ‘ 244.0
1960-1962 184.8 692.0 213.6
1963-1965 2322 735.7 252.5
1971-1973 i 250.0 879.1 227.5
1952-1973 .
(tasa acumulativa anuai) 2.5 2.2 . 0.3

Fuentes: S. Swamy, “Economic growth in China and India”, Economic Development and Cultural Change, julio de
1973; Ministetio de Industria y Comercio Intérnacional del Japon, Informe sobre comercio exterior 1974,
1975.
aCifras y estimaciones oficiales.
bEstimacién por extrapolacién de las cifras de 1953, al 2.2%/0 anual,

Cuadro 17

CHINA: PRODUCCION INDUSTRIAL
(Indice: 1956 = 100)

Aros - ofii 5 Swamy
1952-1954 62.0 66.5
1957-1959 " 1848 145.5
1963-1965 _ 210.1 161.4
1970 . o ‘ 300.8 259.3
| 1952-1970 (tasa acumulativa anual) - . 6.7 5.8

Fuente: S, Swamy, op. cit.
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Cuadro 18 .
CHINA: PRODUCCION DE PRINCIPALES PRODUCTOS INDUSTRIALES
{Promedios trienales)
: . Ferti- , Textiles
E:;::: Carbon Pjgc:;eo Acero lizantes Cemento Papel Azticar Madera de
o crudo P . s
Afios (miles de quimicos {millones algodon
millones - de metros (miles de
de kWh) (millones de toneladas) cibicos) millones
de metros)
1960-1962 38.3 292 4.8 12 2.9 8.5 26 09 34 4.5
1963-1965 34,7 230 7.0 10 4.3 8.0 2.9 1.1 31 4.7
1966-1968 42.7 213 10.3 11 48 11.0 1.7 1.7 36 5.0
1970 60 255 20.0 18 14.0 13.5 2.5 1.7 38 8.5
1971 71 275 256 21 16.8 16.5
1973 50.0 25 25.0
1960-1971
(tasa acumu-
lativa anual) 6.4 0.6 182 5.8 19.2 692 0438 668 1138 662

Fuentes: 1960-1970: S. Swamy, op. bfr.; Ministerio de Industria y Comercio Internacional del Japon,

varias publicaciones
21960-1970.

Estos antecedentes parecen indicar
que la industrializacién rural fue uno de
los principales instrumentos del desarro-
llo econdomico de China en el decenio de

1960. Se analizardn a continuacion las
relaciones entre la industrializacion rural
y la modernizacioén de la agricultura.

2. La modernizacion del sector agricola y el problema del empleo

En China es pequeiia la superficie de
tierra cultivada si se tiene en cuenta ¢l
namero de habitantes que se dedica a la
agricultura. So6lo se cultiva aproximada-
mente 129/o de la superficie (incluidas
las areas fruticolas), siendo que el 809/o
de la poblacion del pais se dedica a esas
labores. .

Dadas estas condiciones, ;cémo se
modernizé la agricultura en China en los
tltimos veinte afios?

Como se sabe, después de algunos pe-
riodos transitorios.de cooperativas, se or-
ganizaron comunas -agricolas a fines de
1958. Las familias campesinas, en su casi
totalidad, se incorporaron a 70 000 de
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esas comunas, que agruparon entre 5 000
y 50 000 familias cada una* La organi-
zacion de las comunas se llevo a cabo al
mismo tiempo que las campaiias de gran-
des obras de riego y de construccién de
infraestructura.

En 1958 se establecieron los linea-
mientos generales de la modernizacién
sisternatica de las técnicas de produccion
agricola denominados “‘los ocho princi-
pios bisicos de la agricultura™: cultivo
profundo y mejoramiento de la tierra,
utilizaciéon de fertilizantes, expansién del
riego, mejoramiento de las semillas, plan-
tacion intensiva, eliminacion de las pla-
gas y pestes agricolas, consgrvacion de la
tierra y modernizacion de las herramien-
tas agricolas.

En lo que respecta a la mecanizacion,
primero se traté de mejorar las herra-
mientas agricolas tradicionales y de di-
vulgar su uso, promoviendo su produc-
cion en las zonas rurales. El proceso se
limité6 generalmente, en un comienzo
(1958 y afios siguientes), al mejoramien-
to de las herramientas manuales, ya que
éstas podian producirse ficilmente en las
industrias locales. Esta politica contrasta
con la politica del periodo anterior que
fomentd, sin éxito, la produccion de
herramientas o maquinaria agricola de
traccion animal, que en dicho periodo se
realizaba en las fibricas de ciudades gran-
des o medianas.

También en el periodo de 1958 a
1960, se introdujeron masivamente di-
versos instrumentos para el riego, equi-
pos de transporte elementales para la
agricultura y herramientas como arados
para el cultivo profundo, maquinaria pa-
ra la plantacion de mayor densidad, etc.,
destinadas a los cultivos mas intensivos.

4 Al principio, el niimero de comunas fue
26 578, con la participacién de 123 millones de
familias vy un promedio de 4 637 familias por
comuna {en 1958).

La introduccién de maquinaria
agricola es un proceso complicado que
necesita tiempo y experimentacién; pero
después de un periodo de tanteo, comen-
z6 en el decenio de 1960 la mecaniza-
cibon mas avanzada de la produccion
agricola. La potercia total incorporada a
la agricultura (incluidos los tractores y
bombas de todo tipo) se elevd de 0.6-0.9
millones de HP en los Gltimos afios del
decenio de 1950 a 5.2 millones y 7.0
millones en 1964. (Véase el cuadro 19.)
El niimero de tractores se duplicé en
cinco afios (1965-1970) vy alcanzd a
300 000 (15 HP como promedio). Au-
menté también el uso de maquinaria
para cosechar, elaborar productos agrico-
las, trillar, avenar y regar.4¢

También cundid el uso de fertilizan-
tes: la cantidad total utilizada en la
agricultura se elevd de menos de un
milléon de toneladas métricas en 1954 a
cerca de dos millones en 1957, a tres
millones y medio al principio del decenio
de 1960 y a seis millones en 1964. Se
estima que en 1971 alcanz6 por lo me-
nos a 20 millones de toneladas.*” Esto
se debe, en gran parte, al aumento de la
produccidon de las plantas pequefias y
medianas establecidas en las zonas rura-
les.

Ya que en China es muy limitada la
superficie de tierra cultivada con relacién
al nimero de personas ocupadas en Ia
agricultura, cabe preguntarse como pudo
emplearse productivamente la fuerza la-
boral en este proceso de modernizacion.
Podria pensarse que la mecanizacién y

% Hideo Yamamoto, “El proceso de la me-
canizacion en la agricultura en China”, ESP(en
japonés), en 1972,

47 16.8 millones de produccion nacional mas
2.8 millones de importacién desde el Japén.
Véase el cuadro 16 y Ministerio de Industria y
Comercio Internacional, nforme oficial sobre
comercio exterior (en japonés), 1972,
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Cuadro 19
CHINA: INSUMOS EN LA AGRICULTURA

{Promedios trienales)

Area sembrada Uso de Maquinari Indice d
L . fertilizantes aquinaria natce de
Trienios {millones de , {millones de cosechas
hectireas) { mitlones de HP) b Jleinl
toneladas) @ tultiples
1952-1954 114.3 0.57 0.05 135
1957-1959 120.8 2.53 0.72 14]
1962-1964 127.7 5.11 5.27 140
1952-1964 (tasa
anual acumulativa) 1.1 24.5 59.3 0.4

luente: 8. Swamy, op, cit,

dncluye importacion y produccion de N, P20g y K70,

bincluye bombas y tractores de todo tipo. (Segiin informaciones oficiales la cifra correspondiente a 1970
es ¢! doble de la de 1965, de la cual 4.5 millones de HP corresponden a tractores.}

otras medidas producirian un exceso de
disponibilidad de mano de obra.

Este mismo tema se planted también
al principio en la propia China. En algu-
nos articulos aparecidos en una revista
oficial®® se sefialdo que la ripida mecani-
zacion de la agricultura tenfa un limite,
considerando no sélo la falta de petrd-
leo, sino también que aunque la mecani-
zacidn aumenta la productividad por per-
sona ocupada, no eleva el rendimiento
por hectdrea, y por lo tanto, en zonas
con abundante fuerza de trabajo sélo
produciria una excesiva disponibilidad
de mano de obra.

Estos problemas encontraron, sin em-
bargo, soluciéon. La mano de obra que se

* Por ejemplo, un articulo aparecido en la
revista Economia Planificada (en chino), abril
de 1954, citado por Reiitsu Kojima, “La indus-
tria de maquinaria e instrumentos agricolas en el
desarrolio de la economia nacional autébnoma”,
Ajia Keizai (en japonés), septiembre de 1966.

ahorraba debido a la mecanizaciéon y la
modernizacién, y también el aumento
natural de eila, se empleé en diversas
actividades destinadas a aumentar la pro-
duccién agricola: a) el cultivo intensivo,
especialmente el cultivo mds profundo
de la tierra y las cosechas multiples (dos
o tres por afio);, b) la construccidn de
obras de riego y la habilitaciéon de nuevos
terrenos agricolas, y ¢) las industrias
rurales.

En cuanto al primer punto, un buen
indicador es el indice de cosechas multi-
ples, que se elevd de 134 en 1952 2a
143.10 en 1964. Hay que considerar,
ademds, que el drea sembrada aumento
de 112.3 millones de hectareas en 1952 a
128.7 millones de hectdreas en 1964.4°
(Véase de nuevo el cuadro 19.)

49 Reiitsu Kojima, “Revaluacion de la politi-
ca del Gran Salto Adelante con referencia espe-
cial a la industrializacion de la economia rural”,
Ajia Keizai (en japonés), diciembre de 1967.
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Lo importante en la industrializacion
rural es la estrecha relacién entre la
agricultura y las industrias establecidas
en las zonas rurales. En realidad, muchas
de las industrias forman parte de la
comuna agricola. Los trabajadores de las
industrias rurales son en su mayoria cam-
pesinos con cierto adiestramiento. Los
operadores de tractores y otros técnicos
también se eligieron entre los campesinos
de las comunas respectivas, que eran los
que mejor conocian las condiciones de la
zona. La manode obra desocupada se
aprovech6 también en ciertas estaciones
del afio. '

Mads aun, estas industrias se crearon en
su mayoria por propia iniciativa de los
campesinos y con uso de fondos reserva-
dos por las comunas. Asimismo, la cons-
truccidn fisica de las fabricas la realiza-
ron ellos mismos.

En realidad, en ciertos periodos —es-
pecialmente durante la campafia del
Gran Salto Adelante—, la mano de obra
ocupada en actividades no agricolas
(obras de infraestructura, construccién y
operacion de industrias rurales) aumento
tan rapidamente que afecté la produc-
cion agricola. Pero este proceso permitid
esclarecer el problema de fondo, ya que
durante unos afios esta falta relativa de
fuerza de trabajo en la agricultura plan-
ted la necesidad de acrecentar la produc-
tividad a fin de mantener mano de obra
disponible para las otras actividades des-
tinadas a elevar el rendimiento agricola.
Por esta razon, las industrias rurales esta-
blecidas en el decenio de 1960 estuvie-
ron claramente orientadas a la produc-
cidén de insumos y bienes de capital para
la agricultura.

De esta manera aumentd ripidamente
la mano de obra ocupada en las indus-
trias rurales; se estima que ella ascendi6 a
un 150/0 de la mano de obra total de las
zonas rurales a fines del decenio de

1960°° Este hecho contrasta con la si-
tuacion en el decenio de 1950, en que la
mano de obra dedicada a actividades
ajenas a la agricultura no excedia de
3.50/0. En esa época, este porcentaje se
considerd excesivo®' vy, efectivamente,
se estancd la produccidén agricola. En
otras palabras, con el aumento de la
productividad®® en la agricultura se¢ pu-
do integrar un nGmero cada vez mayor
de campesinos a las industrias rurales sin
causar bajas en la produccidn agricola, y
estas industrias a su vez proporcionaron
insumos y bienes para aumentar mas la
productividad agricola.

Ademas, en ciertas comunas el porcen-
taje de la mano de obra dedicada a las
industrias es atiin mayor, alcanzando has-
ta mas del 200/0; y el valor de la produc-
cion industrial dentro del valot total de
la produccidn (agricola e industrial) llega
aproximadamente a un tercio.*?

En el supuesto de que el promedio
nacional de dicho porcentaje fuera
150/0, el nimero total de trabajadores
ocupados en las industrias rurales alcan-
zaria a 30 millones de personas. Esta
cifra es muy superior al niimero de per-
sonas ocupadas en las industrias manu-
factureras, que se estimaba entre 13.7 y
14 millones en el afio 1965.54

5% Masahisa Sugenuma, Revolucion y eco-
nomia de 700 millones (en japonés), 1973.

51 Segiin un artfculo aparecido en una revista
oficial (1961) citado por Kojima, R., “Revalua-
cion...” op. cit.

52 No se dispone de datos sobre el aumento
de productividad por persona ocupada, pero
para el aumento del rendimjento por hectirea,
véase el cuadro 20,

3 H, Yamamoto, “El proceso...” op. cit.

54 ESP, julio de 1972.
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Cuadro 20

CHINA E INDIA: PRODUCCION, SUPERFICIE SEMBRADA Y RENDIMIENTO
POR HECTAREA, POR PRODUCTOS

Ching
Periodo India b
Arroz Trigo Total 8
Produccion de cereales elaborados

(millones de toneladas) 1952-1956 53.4 18.3 136.3 63.9
1957-1959 65.6 21.3 160.9 71.2
1961-1965 70.3 21.1 175.4 835

Area sembrada (millones de
hectareas) 1952-1956 30.0 26.3 116.2 105.8
1957-1959 325 271 120.8 112.2
1961-1965 33.2 25.1 126.3 i17.0

Rendimiento (toneladas por
hectarea) 1952-1956 1.8 0.7 1.2 0.6
1957-1959 2.0 0.8 1.3 0.6
1961-1965 2.1 0.8 1.4 0.7

Fuente: S, Swamy, op. cit,

4Incluye otros cercales y papas (valor de produccion equivalente a cereales).

Blncluye arroz, trigo y otros cereales, y papas.

3. Algunas caracteristicas del desarrollo tecnologico

I] desarrollo tecnoldgico en China ha
pasado por diversas experiencias caracte-
risticas, y guarda relacion con la politica
de “desarrollo en dos piernas’.

Una experiencia muy conocida, pro-
movida a principios de 1958, es la pro-
duccion de hierro en muy pequeflia escala
en las zonas rurales. Aungue el gobierno
tuvo que rectificar la extension excesiva
de la campana, por la baja calidad del
producto, el fuerte recargo del transpor-
te, ete., ™ tal campana tuvo, segiin mu-

55 Seglin algunos autores, cabe recordar que
la produccion de hierro en pequeifia escala en el

chos observadores, un fuerte impacto
educativo en los campesinos, quiencs casi

campo se empezd a principios de 1958, antes de
la politica del Gran Salto Adelante y, por
consiguiente, lleva a conclusiones errbneas con-
siderar los altos hornos de pequefa escala crea-
dos entonces como parte del resultado de la
industrializacion rural. Seglin dichos autores, el
desarrollo racional de hornos y convertidores de
pequefia ¥ mediana escala durante la campafia
de la industrializacién rural del periodo del
Gran Salto Adelante, asi como la expansién de
industrias quimicas y de maquinaria y otras
actividades similares, deben diferenciarse de ma-
nera clara de la campaiia de produccion de
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no tenian conocimientos cientificos ni
técnicos.5

Los hornos de 3 a 100 metros cubicos,
podian construirse con rapidez (4 a 5
meses en promedio), sin necesidad de
alta tecnologia ni de mano de obra muy
calificada. El hierro producido, aunque
no era de buena calidad, se utilizd para la
produccion de herramientas agricolas y
para las obras de infraestructura que
estaban construyéndose muy activamen-
te en ese periodo. Sobre la base de estas
experiencias se organizd posteriormente,
de forma mds racional,la produccion de

hierro y acero en las zonas rurales, -

teniendo en cuenta la calidad, costo,
etc., también se perfeccionaron algunas
técnicas. Por ejemplo, en la produccion
de hierro es muy importante el aumento
de la temperatura del alto horno, para lo
que se necesita un dispositivo eficiente
para soplar el aire. Después del periodo
experimental se introdujo el soplador de
aire accionado por motor eléctrico.’” Si

bien el proceso de fabricacion de acero

desarrollado entonces no era un método
muy moderno ni de gran escala, tampoco
constituia un resurgimiento del que se
utilizaba, digamos, en el periodo de la
revoluciéon industrial en los paises eu-
ropeos, ya que incorporaba diversos
avances tecnologicos.®®

hierro en muy pequeiia escala (Backyard cam-

paign) que tuvo corta vida, Véase Wheelwright y

McFarlane, ap. cit. ).

56 Masumi Sato, “Desarrollo tecnoldgico en
China y su$ caracteristicas” ESP (en japonés)
julio de 1972; Wheelwright y McFarlane, op.
cit., ete., R, Kojima, *Revaluacién...”, op. cit.,
estima que mas de 100 millones de campesinos
participaron en la campaiia.

57 M. Sato, op. cit.
58 Bn este sentido, algunos autores conside-

raron la tecnologia de produccion de hierro y-

acero de pequeiia escala como un caso de
“tecnologia intermedia”. El tamafio de alrede-
dor de 550 metros clibicos corresponde a los

Las fabricas de fertilizantes estableci-
das en las dreas rurales eran también de
¢scala pequefia y estaban destinadas a
abastecer a una zona reducida. La venta-
ja importante que tuvieron las plantas
pequefias y medianas de sulfato de amo-
nio fue que el nivel tecnoldgico de las
industrias rurales les permitié construir
torres de alta presion de tamafio adecua-
do, y fabricar los compresores de alta
presion para ellas®® En otras palabras,
su construccion requeria menos mano de
obra calificada que en las plantas gran-
des. Mas aun, las fabricas locales de
fertilizantes, ademds de sulfato de amo-
nio, producian bicarbonato y nitrato de
amonio, cuyo proceso de fabricacion es
bastante mas simple y apto para la
producciobn en menor escala. Aunque
estos productos no pueden guardarse por
mucho tiempo ni transporiarse a larga
distancia, las fabricas pequefias no trope-
zaron con estos inconvenientes, porque
abastecian s6lo a una zona limitada.

Con respecto a la construccion de
plantas hidroeléctricas puede decirse algo
similar. En vez de muchas plantas peque-
fias, podria haberse construido un nime-
ro menor de plantas grandes; pero el
tiempo y la mano de obra calificada
necesarios para la construccion habrian
sido mayores y habria habido que con-
centrar gran cantidad de fondos, materia-
les de construccidbn y otros insumos
—cables, maquinaria— ademas de la ma-
no de obra. En cambio, en la construc-
cidn de plantas pequefias para las zonas
rurales se pudo aprovechar la mano de

altos hornos utilizados en la primera mitad del
siglo XiX en Europa.

59 Se estima que el didmetro interior de las -
torres es de alrededor de 300 a 450 mm y la
altura es de 3 000 a 4 000 mm, tamaiio muy
pequefio comparado con el de las torres de las
plantas grandes.
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obra disponible en cada una de ellas,®® y
el corto periodo de construccidn permi-
ti6 el rapido suministro de energia eléc-
trica en la zona, con resultados favora-
bles a corto plazo.

En la industria de maquinaria agricola
interesan sobre todo los tractores. Al
principio se introdujeron tractores gran-
des, pero luego se elaboraron disefios
propios para pequefios tractores de 10 a
20 HP. El tractor de 15 HP aumenta la
productividad de la mano de obra en el
cultivo de la tierra aproximadamente 13
veces. Es evidente que si se utilizan
tractores grandes el aumento de la pro-
ductividad es mayor, pero la construc-
cion de fabricas de tractores grandes
requiere mayor tiempo, ingenierfa de
mds alta precision, mayor cantidad de
recursos, etc.

Junto con ir desarrollando las indus-
trias locales, con uso intensivo de mano
de obra y tecnologia adecuada a las
condiciones de las zonas rurales, también
s¢ realizaron enormes esfuerzos por in-
troducir tecnologias modernas avanzadas
y desarrollar tecnologias propias en di-
versas industrias. '

La industria electronica fue uno de los
sectores en que hubo mayores avances
tecnoldgicos. Un estudio detallado de un
especialista japonés®! llegd a la conclu-
sion de que el nivel tecnolégico de esa

industria en China se elevd tan rapida-

mente, que a fines del decenio de 1970
el rezago tecnoldgico con respecto al
Japén era solo de 5 a 7 afios, en tanto
que al iniciarse el primer plan quinque-

% Los campesinos ya tenian experiencia de
movilizacion para realizar obras grandes, como
construccion de represas destinadas al riego,
reforestacibn, mejoramiento de la tierra, etc.,
que llevaron a cabo antes y durante el perfiodo
de la politica del Gran Salto Adelante,

6! Masumi Sato, “Desarrollo tecnologico en
China visto a través de la industria electronica’,
Ajia Keizai (en japonés), diciembre de 1971,

nal, era de méds de 15 afios. En China, el
uso de transistores empezd en 1963,
unos ocho afios después que en el Japon,
pero su difusion fue muy rapida. El
nimero de fibricas de la industria elec-
tronica en China aumentd 20 veces entre
1965 y 1970, y la produccién de semi-
conductores en la ciudad de Pekin au-
mentd al doble entre los afios
1968-1969.%2 A fines del decenio de
1960 comenzd a difundirse el uso de
transistores de siliconas. Gracias a la alta
capacidad de la industria electronica
china para disefiar modelos propios, a
mediados del mismo decenio se disefia-
ron y produjeron en China diversos
instrumentos electronicos, entre los cua-
les cabe destacar el microscopio electré-
nico con una capacidad de aumento de
200 000 veces, elaborado en 1965 y
comparable con los de Europa o los
Estados Unidos.

Con respecto a las computadoras, ya
en 1959 se produjo experimentalmente
una maquina con vilvulas electronicas.
En 1967 se produjeron computadoras a
transistores y, luego, a fines del decenio
de 1960, computadoras grandes. Al mis-
mo tiempo se desarrolld la técnica del
uso de computadoras (software). Actual-
mente se utilizan computadoras para di-
sefiar puentes y presas grandes; para la

2 El desarrollo de la industria electronica en
China en la década de 1960 se debe también al
adelanto tecnoldgico de los insumos industriales
para esta industria a partir de 1963-1964. En la
década de 1950 el atraso en la produccion de
diversos insumos —entre otros, acero al silicio
laminado en frio, aleacién de acero magnético,
materiales plasticos aislantes— fue uno de los
estrangulamientos producidos en el avance de
esta indusiria. Se informa que en 1963-1964
hubo avances importantes en la produccion de
acero de silicona, y en 1964-1965 en el uso de
materiales plasticos. También se logré la pro-
duccion nacional de germanio de alta pureza en
1963, permitiendo la difusion del uso de
transistores y diodos.
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exploracion y refinacion de petréleo;
para los calculos meteorolbgicos y para
muchos otros fines. Un buen indicador
del uso de la computadora fue la puesta
en Orbita de satélites pequefios, cuyo
control requiere ¢l uso de computadoras
medianas o grandes.

Los avances tecnoldgicos en la indus-
tria de maquinaria, particularmente de
maquinas-herramientas, han sido tam-
bién muy importantes. Ya en 1965 se
logré fabricar maquinas para cortar en-
granajes c¢onicos helicoidales que son
indispensables para producir engranajes
de alta velocidad. Luego, la industria
china pudo producir taladros Opticos.
Ambas mdquinas se consideran buenos
indicadores del nivel tecnologico alcanza-
do. También cabe destacar la introduc-
cion del control numérico en las mdqui-
nas-herramientas, y en 1968 se logrd
producir el torno revolver con control
numérico programado. En 1970 se fabri-
caron el torno grande y la fresadora
grande de cuatro dimensiones, ambos
con control numérico y, en 1971, la
mdquina cortadora de engranaje de
lineas no redondas, también con control
numérico. En la industria metalurgica, la
prensa de forja de 12 000 toneladas fue
importante, ya que permitié la produc-
cion de torres de reaccidon de plantas
quimicas, equipos de energia atdmica,
gjes para equipo de generacion eléctrica,
etc.

En la fabricacién de acero, un conver-
tidor con inyeccidn de oxigeno liquido
(convertidor LD) fue puesto en funcio-
namiento en 1967, aunque la mayor
parte del acerv se estd produciendo en
hornos Siemens-Martin. Se aplicaron pro-
cesos automdticos sobre la base de dise-
fios propios. Ha habido también notables
avances en la produccidén de acero co-
mun de baja aleacion, particularmente en
cuanto a variedad v calidad. Reciente-

mente se construyé una planta petroqui-
mica completa con disefio propio. Son
también conocidos los avances en otras
industrias, como astilleros, refinerias de
petréleo y maquinaria textil,

Finalmente, cabe mencionar que hasta
en las industrias no rurales chinas se
emplearon métodos que requerian el uso
bastante intensivo de mano de obra. En
la industria electrénica, por ejemplo, la
escala de produccién por establecimiento
suele ser considerablemente menor que
en las industrias correspondientes en
pafses mds industrializados. Esto ocurre
no s6lo en las fabricas de montaje, sino
también en las industrias de produccion
de insumos industriales y de maquina-
ria.®®

En resumen, China se ha esforzado
por lograr un alto nivel tecnolégico,
utilizando tecnologias modernas y fo-
mentando a la vez el desarrollo de
tecnologias propias, y ha adoptado mé-
todos de produccién adecuados a sus
recursos de materias primas y de mano
de obra. Particularmente notables fueron
los resultados obtenidos a este respecto
mediante la industrializacion rural.$*

® Por ejemplo, la produccidon de semicon-
ductores de siliconas se realiza, en su mayor
parte, en fabricas pequefias que no tienen las
mismas condiciones de los paises industriali-
zados, donde se usa un sistema estricto de aire
acondicionado y de eliminacion de desechos,
asi como un proceso completamente automati-
co de hornos de reduccion. En China, las
fabricas pequeiias tratan de mantenerse hermé-
ticamente cerradas con algunos arreglos elemen-
tales en las ventanas y utilizan un sistema
manual en el horno de reduccidén, con el simple
método de extraer gas hidrogeno del amonio
l{quido. (Véase M. Sato, “Desarrollo tecnologi-
co en China visto...”, op. cit.)

% Ese avance tecnologico simultaneo se dio
también en otros sectores. Un ejemplo ilustrati-
vo es el de la medicina, ciencia que desarrolld el
sistema moderno de la acupuntura, la homeopa-
tia, etc., y que avanzd coordinadamente con la
medicina occidental,
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111
La experiencia de Asia y la estrategia de desarrollo
 de América Latina

El empleo en América Latina presenta
problemas muy complicados que difieren
de un pafs a otro. Sin embargo, los
principales de ellos son bastante comu-
nes en la regién, como lo sefiala un
documento recién publicado por el Pro-
grama Regional de Empleo para América
Latina y el Caribe (PREALC).%5 Estos
son: i) tasa relativamente alta de desocu-
pacion; il) elevado nivel de subempleo
en el sector agricola; iii) existencia de
extensas poblaciones marginales en torno
a las ciudades, alimentadas por fuertes
corrientes migratorias provenientes de las
zonas rurales; iv) crecimiento relativa-
mente lento del empleo industrial, pese a
que la produccién aumenta con bastante
rapidez. Ademas, el acelerado crecimien-
to de la poblacion de los Gltimos dos
‘decenios comienza a mostrar sus efectos:
la fuerza de trabajo estd creciendo no ya
2.3% como hasta hace poco tiempo, sino
2.8% al afio. El fuerte aumento de
pobdlacién previsto para el préximo cuar-
to de siglo supondria que estos fendme-
nos pueden continuar o agravarse en el
futuro.

Tomando en consideracién esta reali-
dad del continente latinoamericano, se
resumirdn en primer lugar los principales
aspectos de la experiencia recogida en el
Jap6n y la China, que pudieran ser de
interés para la region.

Las experiencias analizadas parecen
constituir ejemplos concretos de que el
considerable aumento de la productivi-

6 Programa Regional de Empleo para Amé-
rica Latina y el Caribe (PREALQ), La politica
de empleo en América Latina, CC{CTP/2, San-
tiago. 1974,

dad en el sector agricola se produjo sin
que necesariamente hubiera desplaza-
miento de la mano de obra ocupada en
esa actividad. Este hecho es interesante,
porque existe la tendencia a considerar
que en una determinada extensién de
terreno agricola las inversiones de capital
(particularmente para mecanizacion)
tienden a sustituir la mano de obra.

Tanto en Japén como en China el
terreno cultivado por persona ocupada
en la agricultura fue desde el comienzo
muy pequefto, comparado con el de los
paises de América Latina, pero se pudo
aumentar ¢l rendimiento y la productivi-
dad sin disminuir apreciablemente el
numero de personas ocupadas por uni-
dad de terreno cultivado. :

Al respecto ya se mencioné el resulta-
do obtenido en China en la postguerra.
En cuanto al Japdn, el rendimiento de
arroz por hectirea aument6 de 1.8 tone-
ladas métricas en 1868-1882 a 4.0 tone-
ladas métricas en 1956-1960. Sin embar-
go, el nimero de personas ocupadas se
mantuvo con algunas fluctuaciones alre-
dedor de los 15 millones durante este
largo periodo, y el ingreso no agricola de
las familias campesinas aumentd paulati-
namente, particularmente desde media-
dos del decenio de 1950. Un estudio de
la FAO sobre el desarrollo agricola del
Japén sefiala como un hecho muy signifi-
cativo que el pais haya podido elevar la
productividad en ese sector sin reducir
de manera importante el total de mano
de obra ocupada, manteniendo la agricul-
tura de pequefia escala.%s

®%Takekazu Ogura, (ed.) Agricultural De-
velopment in Modern Japan, Japan FAO Asso-
ciation, Tokio, 1966.
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Cabe recordar aqui ciertas ventajas de
la industrializacion rural. Aunque algu-
nas de ellas parecen obvias, vale la pena
reproducir el punto de vista expuesto en
un articulo editorial del diario oficial de
China®? Aacerca de las industrias peque-
fias y medianas en las provincias:

» Requieren inversiones relativamente
pequefias y el periodo que transcurre
hasta que la fabrica entra en funciona-
miento es relativamente corto.

® Pueden construirse en lugares cercanos
a los centros de consumo o de abaste-
cimiento de materias primas y, por
consiguiente, puede ddrseles una ubi-
cacion adecuada.

® Pueden lograr la diversificacion de los
productos de acuerdo con las condi-
ciones particulares de la zona.

® Permiten superar el problema de la
falta de energia y materias primas en
el plane nacional y contribuyen a
resolver el problema del empleo.

» No requieren importaciones, por cuan-
to sus instalaciones y maquinaria pue-
den producirse en el pais.,

El mismo articulo agrega que “la
construccidén de pequefias obras en la
mineria del carbén, hierro y metales no
ferrosos y de pequeifias plantas de genera-
cién eléctrica, etc., con mejor orienta-
cibn y organizacidon, es una medida
importante que permite superar el atraso
en la produccidon de materias primas
industriales que existe en el pafs, asi
como expandir el empleo”. En un infor-
me posterior se senalan también otras
ventajas:

w Considerable economia en el costo del
transporte.

®» Empleo de fa mano de obra estacional.

® Coordinacidon entre la industria y la
agricultura, en cuanto a empleo de

7 Jimin Jipho, 16 de junio de 1957y 12 de
febrero de 1958, citados en R. Kojima, “Reva-
luacioén...”, op. cit.

mano de obra, reparacidon de equipos

y maquinaria, suministro de insumos

para la agricultura; en general, un

fomento mutuo entre los dos sectores.

a Menor inversion por parte del gobier-
no central, por cuanto la construccion
de la industria local puede realizarse
por la movilizacidn de recursos mate-
riales, humanos y financieros de la
zona, incluidos los de las cooperativas
agricolas.

u Mayores ingresos para los campesinos,
y ampliacion de sus conocimientos
cientificos y técnicos.

= Menor gasto del Estado en la construc-
cion de infraestructura urbana y en el
suministro de bienes de consumo, al
evitar la concentracion excesiva de
poblaci6n en las ciudades.

a Reduccién de las diferencias econd-
micas entre las ciudades y las zonas
rurales.

La experiencia de la industrializacion
japonesa en la postguerra hace ver las
siguientes-posibilidades concretas:

s Las industrias pesada y quimica pue-
den tener diversos efectos directos e
indirectos favorables sobre el empleo.

@ Puede elevarse la productividad de la
mano de obra en las diversas ramas
manufactureras sin realizar grandes
inversiones, es decir, sin aumentar
sustancialmente el valor del capital
{ijo por persona ocupada.

» Puede hacerse compatible la introduc-
cibn de tecnologia avanzada con la
absorcion de mano de obra en las
diversas ramas manufactureras.

» Las industrias pequefias y medianas
pueden absorber gran cantidad de
mano de obra y, ademas, lograr pro-
gresos tecnoldgicos, inversiones soste-
nidas en capital fijo, mayor producti-
vidad de la mano de obra y aumento
de las exportaciones.

No es la intencién del autor proponer
la aplicacion directa de la experiencia de
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estos dos paises asidticos a los paises
latinoamericanos; solo se intenta sacar
algOn provecho de ciertos aspectos de esa
experiencia que podrian servir de valioso
antecedente para formular una estrategia
de desarrollo para América Latina en el
futuro.

Son conocidas tas grandes diferencias
econdmicas, sociales y politicas que exis-
ten entre los paises de Asia y América
Latina y a las cuales no se hara referencia
aqui. Sin embargo, en lo que concierne a
los problemas del empleo y su relacion
con la politica de industrializacion, cabe
recordar algunos hechos fundamentales.

Los dos paises asiaticos analizados
tenian problemas muy graves de exceso
de mano de obra, ademas de los deriva-
dos de la necesidad de alimentar a sus
numerosos habitantes. América Latina
estd en mejores condiciones que esos
paises para enfrentar el problema, gra-
cias, entre otras cosas, a su mayor exten-
sion de terreno agricola y sus reservas de
diversos recursos naturales.

Por otra parte, diversos aspectos que
no son estrictamente econdmicos y que
difieren entre los paises de Asia y Améri-
ca Latina también plantean importantes
reservas acerca de la posibilidad de apli-
car la experiencia de Asia a otros paises.

En lo que concierne a China, es
evidente que las medidas adoptadas no
siempre pueden separarse de toda la po-
litica econdémica socialista de ese pais,
establecida de acuerdo con una determi-
nada ideologia. Sin embargo, seria un
error que, paises con sistemas diferentes
descartaran la posibilidad de aprovechar
algunos aspectos de esa experiencia.

Debe considerarse también que, con
respecto al comercio exterior, Japén y
China aplicaron criterios muy diferentes.
Mientras el primero busco desde el co-
mienzo la expansion dindmica del comer-
cio exterior, considerandolo como una
de las palancas principales del desarrollo

y la industrializaciéon, China no lo consi-
der6 asi y en ella la participacién del
valor de las exportaciones en el producto
nacional bruto ha sido siempre minima.
El papel que asignan los paises latino-
americanos al sector externo podria ser
diferente con respecto a los dos paises
asiaticos y esto, sin duda, determinaria
en cierto modo el alcance de la politica
industrial, tecnologica y otras.

Hechas estas reservas generales, se
intentard hacer una evaluacién prelimi-
nar de la posibilidad de aprovechar para
América Latina algunos aspectos de las
experiencias analizadas.

Respecto de 1a capacidad de absorcién
de mano de obra del sector agricola, se
destaca la marcada diferencia entre el
nimero de personas ocupadas por hecta-
rea en América Latina y en los dos paises
de Asia. Lo mismo puede decirse con
respecto al rendimiento por hectirea de
algunos cultivos®® Esta diferencia aclara
la enorme capacidad potencial de este
sector para absorber productivamente la
mano de obra. La experiencia recogida
en Japon y China ensefia que es posible
elevar la productividad por trabajador y
por unidad de tierra cultivada sin grandes
inversiones y que ademas, esto es posible
aun en la agricultura de pequefia escala.

La industrializacién rural presenta la
ventaja fundamental de absorber 1a mano

58 E] area cultivada por trabajador agricola
fue 98.4 hectireas en Argentina, 88.5 en
Uruguay, 24.7 en Venezuela, 19.9 en Brasil,
16.8 en México, 7.3 en Per{t, 3.0 a 9.1 en los
paises centroamericanos. (BID, El desarrollo
agricole de América Latina en la proxima
década, Mesa Redonda, Banco Interamericano
de Desarrollo, Washington D.C., 1967.) Por
otra parte, el rendimiento por hectarea de arroz
oscilaba entre 1.06 toneladas y 4.86 toneladas y
el de trigo entre 0.55 y 2.55 en América Latina
en 1964-1965. (CEPAL, Estudio Econdomico de
América Latina 1966, Publicacion de las Nacio-
nes Unidas, NO© de venta: 8.68.11.61.)
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de obra semiocupada (o desocupacion
disfrazada en la terminologia de Nurkse),
sin los inconvenientes que ello ocasiona-
ria en las grandes industrias urbanas.
Estas exigen mayor tiempo de construc-
¢i6n, mayores gastos de inversidn, mas
mano de obra calificada. Ademads, resulta
costoso trasladar 1a mano de obra a los
centros urbanos donde se establecen
cstas grandes industrias, Es preciso consi-
derar también las fluctuaciones de la
demanda de mano de obra en la agricul-
tura seghn las estaciones y segiin las
condiciones climaticas de cada afio, la
cual puede aprovecharse s6lo en peque-
fias industrias locales.

No obstante, la industrializacion rural
podria tener diversas desventajas; se ci-
tan aqui argumentos esgrimidos en la
propia China. En un articulo aparecido en
un diario oficial de ese pais®® seresumen
algunas de ellas.

a) Para producir la misma cantidad de
productos, las industrias pequeiias suelen
necesitar inversiones mayores que las
industrias grandes;

b) El costo de produccidon y el de
administracién en las industrias pequefias
son mayores que en las industrias gran-
des;

¢) La calidad de los productos de las
industrias pequefias suele ser inferior a la
de los productos de las industrias gran-
des; también la capacidad de aprovecha-
miento de insumos industriales de las
industrias pequefias es inferior.

Sin embargo, el mismo articulo sefiala-
ba que prevalecia la opinién de no juzgar
la conveniencia de la industrializacion
rural considerando solamente el costo a
corto plazo.

En efecto, el costo no resulta tan alto
si se ftienén en cuenta dos ventajas

$9Jimin Jipho, 12 de febrero de 1958,
citado en R. Kojima, “Revaluacion. . ., op. cit.

importantes de la industrializacion rural:
el aprovechamiento de la mano de obra
semiocupada (que sin ella no podria
utilizarse) y la capacitacion técnica que
brinda a los campesinos, pues si tuvieran
que crearse escuelas de capacitacion a
través de todo el pais, el costo seria
inmenso,

Otro aspecto de gran importancia que
presenta la industrializacién rural es que
soluciona, hasta cierto punto, el proble-
ma de la diferencia entre el aumento de
la productividad en la agricultura y la
industria. Como es sabido, el aumento de
la productividad del sector agricola, da-
das determinadas condiciones fisicas y
segin sea el método de produccion que
se utilice, suele ser considerablemente
menor que el del sector manufacturero.
Este hecho origina diferencias en el
grado de mejoramiento del nivel de vida
de los trabajadores de uno y otro sector.
La industrializacién rural permite a los
campesinos participar en la medida de
sus fuerzas en la produccién industrial y
recibir el fruto del aumento de la pro-
ductividad en esa actividad.” Mas aln,
como la mayoria de los productos fabri-
cados por las industrias rurales son bie-
nes de capital e insumos para la agricul-
tura, la industrializacion rural permite, a
su vez, aumentar la productividad del
sector agricola.

Huelga sefialar que si algunos paises de
América Latina consideraran convenien-

7OFste problema se planteaba en China
como la diferencia entre los sueldos de los
trabajadores industriales y ios de los campesi-
nos. Pero no se puede negar que parte de esa
diferencia obedece a precios retativos desfavora-
bles fijados para el sector agricola. El Gobiermo
de la China ha venido corrigiendo estos precios,
aumentando los de los productos agricolas y
bajando considerablemente los de las manufac-
turas. Pero podria producirse también wuna
diferencia entre los dos sectores a raiz del
mayor aumento de productividad por persona
en un sector comparado con el otro.
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te promover la industrializacion rural,
ésta tendria caracteristicas muy distintas
a las del proceso de los paises asidticos,
dado que las condiciones en las zonas
rurales latinoamericanas son diferentes,
sobre todo en lo que se refiere a las
posibilidades de suministro de insumos
para la produccion agricola, tanto desde
las zonas industriales de los paises como
desde el exterior.

Sin embargo, cabe considerar también
que en ciertas zonas rurales de América
Latina la tasa de subocupacion es relati-
vamente alta, y la infraestructura no es
siempre suficiente para atender las nece-
sidades de la agricultura con un costo de
transporte razonable; por las mismas
razones, sus productos no pueden comer-
cializarse en las ciudades grandes sin
elevar su precio. La excesiva concentra-
cibn de habitantes en un nimero limita-
do de ciudades grandes (generalmente la
capital del pais) es un fenémeno predo-
minante en varios paises de América
Latina. Este problema podria subsanarse,
al menos parcialmente, con una politica
de desarrollo regional de las diversas
zonas alejadas de la capital, a fin de crear
los llamados “polos de desarrollo”.

En lo que concierne a la absorcion de
mano de obra en el sector manufacture-
ro, suele considerarse que las industrias
pesada y quimica tienen una capacidad
bastante limitada para generar empleos.
Se piensa que la introduccion de tecnolo-
gias importadas, unida a las inversiones
en bienes de capital, sustituyen la mano
de obra y, por consiguiente, pueden
tener efectos no necesariamente favora-
bles sobre el empleo. Sin embargo, la
experiencia japonesa ensefla que las in-
dustrias pesada y quimica tienen también
amplios campos que absorben mano de
obra. Ademads, esas industrias presentan
dos ventajas importantes: la gran posibi-
lidad de aumentar la productividad y la

fuerte demanda de sus productos. Estas
caracteristicas les permiten contar con
méas fondos para las inversiones y la
introducciéon de tecnologias avanzadas,
formando un “circulo virtuoso™ y crean-
do amplias oportunidades de empleo a
largo plazo.

Diversos estudios han mostrado que el
rapido aumento de la productividad por
persona ocupada en casi toda la gama de
industrias redundé en grandes utilidades
y asimismo en un fuerte y continuo
aumento de los sueldos y salarios en el
Japoén. Las grandes utilidades de las
empresas, asi como el ahorro empresa-
rial, individual y del gobierno, permitie-
ron el auge de las inversiones masivas, lo
que aumentd la demanda de bienes de
capital e insumos industriales. El rdpido
aumento de los sueldos y salarios, pese a
la elevada tasa de ahorro individual,
expandié constantemente la demanda de
bienes de consumo. Finalmente, gracias
al aumento permanente de la productivi-
dad se logré6 una fuerte capacidad de
competencia en el mercado externo, que
junto con la especializacion en los pro-
ductos cuya demanda mundial se expan-
dia mads rdpidamente, dio origen al rapi-
do y constante aumento de la demanda
externa de las manufacturas japonesas.

Este aumento tan dindmico de la
demanda de bienes de capital, bienes de
consumo y de insumos industriales, tan-
to en el pais como en el exterior, exigia
mayores inversiones, que se alentaban a
través del famoso proceso llamado “‘au-
mento de las inversiones generado por
inversiones”. Este proceso, unido a la
introduccién de tecnologias avanzadas,
dio origen al aumento continuo de la
productividad que, a su vez, cred ¢l
fondo de inversiones (fuente cada vez
mas amplia de fondos financieros para
responder a la demanda de inversiones) y
asi se produjo el fenémeno Ilamado
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“circulo virtuoso™ de desarrollo acelera-
do.”

América Latina parece reunir una serie
de condiciones necesarias para entrar en
un proceso acelerado de expansion de las
industrias pesada y quimica. Como se ha
dicho, uno de los factores fundamentales
del rapido crecimiento industrial del
Japoén lo constituyeron las grandes inver-
siones en el sector manufacturero prove-
nientes del ahorro empresarial e indivi-
dual el que, a su vez, fue posible gracias
al rapido aumento de la productividad.
Una de las claves en este proceso fue la
incorporacion acelerada de tecnologias
avanzadas y su adaptacién a distintos
niveles de las actividades productivas.

América Latina, que pese a su gran
capacidad para absorber tecnologias
avanzadas parece presentar un considera-
ble rezago tecnologico respecto de los
paises altamente industrializados, estar{a
en mejores condiciones ‘para iniciar un
proceso acelerado de introduccién de
tecnologias y de inversiones industriales.
En el Jap6én no pudieron realizarse gran-
des inversiones en la forma deseada
mientras no se contdé con recursos finan-
cieros extranjeros en condiciones favora-
bles y con una fuente importante de
divisas. América Latina, en cambio, pue-
de contar con importantes ingresos pro-
venientes de las exportaciones tradicio-
nales, como fuente de recursos financie-
ros.

En América Latina se ha sefialado la
dificultad que crea el reducido tamaio

! Explicaciones mas detalladas y amplias
informaciones estadisticas relacionadas con este
fenOmeno, asf como algunas referencias, se
encuentran en “El fomento de las exportacio-
nes en ¢l Japon y la aplicacion de esa experien-
cia a América Latina”, Boletin econémico de
Ameérica Latina, vol. XV, NO 1, primer semestre
de 1970, publicacion de las Naciones Unidas,
NQ venta: 5.70.11.G.6.

del mercado pero, como lo ilustra la
experiencia japonesa, existen diversas ra-
mas que no requieren necesariamente
una escala muy grande de produccion.
Ademads, el proceso de integracion crea la
posibilidad de instalar industrias eficien-
tes de gran escala y luego, a medida que
se logre una mayor capacidad de compe-
tencia, la demanda de los mercados
extrarregionales puede justificar una es-
cala de producciéon aOn mayor. La relati-
va abundancia de mano de obra no serd
una desventaja en este proceso sino una
importante ventaja si se emplea producti-
vamente. Posiblemente serd necesario
desplegar un intenso esfuerzo para capa-
citar la mano de obra, pero segin la
experiencia de los paises asidticos, las
industrias menores no exigen al principio
mano de obra muy calificada. No obstan-
te, lo importante es que, a medida que
las industrias vayan expandiéndose, se
incorporen tecnologias avanzadas y me-
jore la calidad de la mano de obra. La
relativa abundancia de mano de obra
podria ser una ventaja en determinadas
ramas industriales porque, si se la combi-
na con una tecnologia avanzada, hace
que sus productos tengan mayor capaci-
dad de competencia en el mercado inter-
nacional.

El crecimiento econdémico del Japdn
se vio repetidas veces obligado a frenarse
por el problema del balance de pagos.
Los paises latinoamericanos pueden en-
carar mejor un problema de este tipo
porque ademds de la posibilidad de
ampliar las exportaciones de manufactu-
ras con capacidad de competencia cada
vezZ mayor, en su mayorfa tienen diversos
productos de exportacidon tradicional.
Varios paises disponen de materias pri-
mas necesarias para las industrias - petré-
leo, hierro, materias primas textiles, me-
tales no ferrosos— que ¢l Japon tuvo que
importar. Si a esto se agrega que América
Latina tiene menor necesidad de impor-
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tar alimentos que el Japon, ¢l problema
de balance de pagos resulta menos grave.

Parece urgente reconocer el importan-
te papel que podrian desempefiar las
empresas pequefias y medianas en el
proceso de expansion de las industrias
pesada y quimica, y prestarles asistencia
destinada a mejorar su capacidad de
financiamiento e inversién, estimular el
progreso tecnoldgico y elevar la produc-
tividad.

Finalmente, la experiencia acumulada
en los dos pafses de Asia en otros
campos podria también aprovecharse en
América Latina: por ejemplo, la politica
seguida en materia de tecnologia (trans-

ferencia de tecnologia, su adaptacion y
desarrollo propio), promocion de expor-
taciones, desarrollo sectorial y asistencia
a las empresas pequefias y medianas, que
no pudieron tratarse ampliamente aqui.

El presente estudio es s6lo un ensayo
preliminar sobre algunos puntos impor-
tantes, inspirado por el deseo de dar a
conocer algunos antecedentes ttiles para
América Latina que se desprenden de la
experiencia recogida en dos paises de
Asia, y de despertar el interés de los
economistas y de los circulos guberna-
mentales y privados de la regién, en los
cuales las informaciones y estudios sobre
esos paises son todavia bastante escasos.
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Introduccion’

En la mayor parte de los paises de
América Latina estd planteada la polémi-
ca acerca de la estrategia de desarrollo
que debe seguirse, y se discute entre otros
aspectos fundamentales, el papel que de-
ben ocupar en ella las politicas de sustitu-
cidbn de importaciones y de exportacion
de manufacturas.

Se tratard de demostrar en este trabajo
que ha llegado el momento de considerar
tales politicas como elementos comple-
mentarios de una estrategia de desarrollo
para América Latina. La falsa oposicion
que se plantea frecuentemente entre am-
bas es el resultado de una simplificacion
erronea y sOlo sirve para confundir la
busqueda de soluciones apropiadas.

Esa confusion ha conspirado principal-
mente contra la cooperacién latinoameri-
cana en el plano industrial y comercial.
La sustitucién de importaciones suele
concebirse equivocadamente como una
politica que s6lo puede enmarcarse en el
reducido ambito de cada mercado nacio-
nal. La exportacidon de manufacturas,
fundamentalmente de los pafses de mayor
tamafio econdmico de 1a region, tampoco
ha destacado con suficiente claridad el
importante papel que puede desempedar
el comercio latinoamericano como instru-
mento para lograr una nueva insercion de
estos paises en la economia mundial. Por
ello, tiende a suponerse que es posible
pasar directamente de la etapa histérica
de industrializacién nacional altamente
protegida a la conquista de mercados

! 1 0s autores agradecen a Juan Ayza su parti-
cipacién en el andlisis de la relacion entre las
posibilidades de desarrollo de los sectores indus-
triales més dindmicos y la dimension de la
demanda nacional, la que ocupa un lugar
importante en el argumento central de este
articulo,
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internacionales, considerando al mercado
latinoamericano como si no fuera mas
que una parte del mundial, sin asignar un
papel iniportante a la cooperacion entre
paises de América Latina, y desconocien-
do por lo tanto las posibilidades de la
sustitucién de importaciones en el dmbito
del mercado regional.

Estas concepciones equivocadas ad-
quieren una importancia especial cuando
se considera el periodo de dificultades y
transformaciones profundas por el que
atraviesan tanto la economia mundial
como la latinoamericana. América Lati-
na, sin perder su caricter de integrante
del mundo én desarrollo, se va singulari-
zando cada vez mds como una zona que
en sus caracteristicas, problemas y posi-
bilidades se distingue del resto del Tercer
Mundo. Por su mayor ingreso por habi-
tante ha ido quedando crecientemente
excluida de los mecanismos internaciona-
les de cooperacion financiera. Su grado
de desarrollo industrial, mayor en pro-
medio que el de paises de Africay Asia,
le brinda la posibilidad de asignar un
. papel mas destacado al sector manufactu-
rero tanto en el crecimiento de las
exportaciones como en la soluciéon de
problemas internos de absorciéon de ma-
no de obra y de superacion de la pobreza
masiva, sin perjuicio de la importancia
que seguiran teniendo las exportaciones
de bienes primarios y- de manufacturas
simples. Muchos de los paises latinoame-
ricanos estin ya exportando cantidades
importantes no solo de manufacturas
simples sino también de bienes de capital
y otros productos de tecnologia bastante
avanzada elaborados por las industrias
mecanicas. Es muy claro que resulta
indispensable definir un nuevo papel
para América Latina y una nueva forma
de insercion de los paises latinoamerica-
nos en el comercio y en la industria
mundiales.

Como se tratard de mostrar mas ade-
lante, la cooperacion regional® tiene que
desempefiar un papel primordial en esta
nueva insercion y en el logro de un
equilibrio adecuado entre la sustitucion
de importaciones y la conquista de mer-
cados externos.

En Ia seccion siguiente se analiza la
relacion que existe, para las industrias
productoras de bienes de capital e inter-
medios, entre el tamafio del mercado
propio y las posibilidades de aumentar la
produccién y el comercio en los paises
de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE), que
tienen economias competitivas. Se podra
apreciar que si en Ameérica Latina las
condiciones de competencia fueran simi-
lares a las de estas economias, la posibili-
dad de contar'con un mercado de tama-

- fio regional ampliaria considerablemente.

las potencialidades de transformacion de
la estructura productiva interna y del
comercio; esto es vilido aun para los
pafses mas desarrollados y de mayor
tamafio de América Latina.

En la seccién 2 y 3 se enuncian algu-
nas opciones y estrategias y se examinan
las posibilidades de desarrollo latinoame-
ricano, bajo el supuesto de que continua-
ra confidndose exclusivamente en el mer-
cado nacional y en el esfuerzo aislado de
cada pais por conquistar mercados exter-
nos; se verd alli que estas posibilidades
son muy limitadas, porque en estas con-
diciones, las transformaciones viables en
las estructuras de la produccion y del
comercio serian muy restringidas.

% Las hipotesis que aquf se presentan solo tie-
nen - caricter xlustratwo y se refieren a un
conjunto de paises que incluye Argentina, Boli-
via, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México,

Perd y Venezuela, como eran hmltadas las

informaciones estadisticas relativas a los otros
paises de América Latina no fueron incluidos
en estas hipotesis, pero por supuesto la coopera-
cién deberfa extenderse a toda la region.
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La seccidon 4 analiza sintéticamente
una hipétesis de cooperacion centrada en
el fomento de las industrias mecanicas y
quimicas y del comercio regional de su
.produccién. Los resultados podrian ser
muy importantes pues no sélo se acelera-
ria apreciablemente el ritmo de desarro-
llo, sino que ademds se superaria el
atraso sistemdtico de estos sectores, por

cuanto se mantendrian condiciones de
competencia internacionales y podrian
crecer considerablemente sus exportacio-
nes hacia el resto del mundo. Al final se
esbozan sintéticamente algunos de los
instrumentos que podrian servir para lle-
var a la practica la estrategia de coopera-
cion regional.

Insercion de América Latina en el comercio y la
industria mundiales: pasado y presente

En Ameérica Latina las estructuras del
comercio exterior y de la produccién
industrial presentan serias deficiencias en
relacion con las de paises industrialmen-
te avanzados, lo que queda de manifiesto
tanto en la evolucion de los Gltimos
veinticinco: afios como en la situaciéon
actual.

a) Evolucion de los tltimos 25 afios

El andlisis del comportamiento del
sector externo y de la industria permite
destacar algunas caracteristicas que re-
percutiran .con fuerza en el futuro desa-
rrollo economico de la region.

~ El proceso de sustitucion de importa-
ciones fue muy intenso en los ultimos 25
afios, particularmente hasta mediados de
los afios sesenta, y desde entonces se ha
producido un aumento sin precedentes
de las exportaciones, y paralelamente de
las importaciones. Sin embargo, debe
sefialarse que:

i) La sustitucion de 1mportacmnes
muestra avances muy desiguales; no sélo
algunos pafses estin mds retrasados que
otros sino que hasta en los mas avanza-
dos, algungs sectores de industrias de
gran importancia estratégica para el desa-
rrollo (bienes de capital e intermedios) se
encuentran rezagados y registran todavia

coeficieutes de abastecimiento importa-
do bastante altos;

ii) La velocidad de crecimiento de las
importaciones latinoamericanas, que era
s0lo de 0.4 veces la del producto hasta

1964, ha pasado a ser de 1.3 veces y en

algunos paises casi la ha duplicado. Entre
las principales causas de este fenémeno
cabe destacar, ante todo, que al aumen-
tar el ingreso por habitante, crece mds
rdpido la demanda de bienes con conte-

“nido importado mayor (bienes interme-

dios y equipos de produccion) ya gue el
atraso tecnol6gico y la baja capacidad de
innovacion de la regi6n obligan a impor-
tar muchos de los bienes nuevos. Segun-
do, en muchos paises se han liberalizado
crecientemente las importaciones por el
ripido crecimiento del valor de las ex-
portaciones y por el acceso al financia-
miento externo.

iii) El sector industrial de América
Latina en su conjunto crecio, en el perio-
do 1963-1972, mas rapidamente que el
de los paises industrializados, pero toda-
via su estructura productiva difiere mu-
cho de Ia de estos 0Oltimos. (Véase el
grafico 1.) En la industrializacion latino-
americana s¢ ha dado prioridad a la
produccion de bienes de_consumo. sobre.
la de bienes de capital e intermedios.
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Gréfico 1

COMPOSICION DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL, 1963 Y 1972
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iv) Alrededor de la mitad de la pobla-
cién latinoamericana queda casi total-
mente al margen de la demanda manu-
facturera y tan sélo una quinta parte de
la poblacioén total contribuye a crear un
mercado para la industria y le sirve de
base para que salga al exterior. Quedan al
margen de la demanda los estratos de
bajos ingresos afectados por el desem-
pleo y el subempleo. En el otro extremo
se encuentra un pequefio sector social,
con patrones de consumo muy diversifi-
cados y refinados, que orienta la indus-
trializacion. El tamafio reducido de los
mercados efectivos, atribuible a este fac-
tor y a la falta de integracion entre los
paises es un elemento importante que
explica el atraso de los sectores industria-
les mas dinimicos y de mayor significa-
cion para el desarrollo, como los produc-

tores.de bienes de capital e intermedios;.

en mercados pequefos es dificil obtener
escalas de produccidon competitivas y ello
limita las posibilidades de exportacién de
manufacturas, lo cual a su vez contribu-
ye a producir el tipo peculiar de inser-
cidn actual de la region en la economia
" mundial. ,

v) Las exportaciones de manufacturas
crecieron rapidamente desde 1970 en
adelante en varios paises de la region. Sin
embargo, todavia representan sélo algo

mds de una quinta parte de las exporta-

ciones totales,® y por lo tanto, no per-
miten asegurar un crecimiento rapido del
volumen total de las exportaciones. Ade-
mis los tres paises de mayor tamafio
econodmico concentran el 75% de las
exportaciones industriales. El comercio
intrazonal tiene gran importancia, espe-
cialmente en la exportacidn industrial; el

3CEPAL, Las exportaciones de manufactu-
ras en América Latina, E/CEPAL/L,128, enero -

de 1976, muestra que las ventas de manufactu-
ras tradicionales representan casi la mitad det
. total de exportaciones industriales.

drea absorbia, en 1974, el 70% y el
46°/% respectivamente, de las exporta-
ciones de bienes metalmecinicos de la
Argentina y el Brasil.

vi) En los Ultimos afios el déficit del
balance comercial ha vuelto a constituir
el elemento limitativo fundamental del
desarrollo. Los precios de las materias
primas, que aumentaron transitoria-
mente, han bajado (salvo excepciones
como la del petrdleo) y han vuelto a
mostrar su tendencia acostumbrada. El
ritmo de crecimiento de las exportacio-
nes de manufacturas se ha reducido, por
efecto de los problemas que aquejan a las
economias de los pafses industrializados.
En cambio, por la inflacién mundial los
precios de las importaciones estin
aumentando y continuardn subiendo, al
menos por algin tiempo, y también
aumentan fuertemente los servicios del
financiamiento externo. De modo que
para los proximos afios es razonable espe-
rar que el balance de pagos tenderd a
condicionar el desarrollo de muchos de
los paises de la region.

b) Deficiencias actuales de las estructuras
industrial y comercial

En las importaciones latinoamericanas
predominan los productos de las indus-
trias mecénicas e intermedias. El 40%
de las importaciones totales de bienes de
“la regidbn corresponde a productos me-
‘cénicos, en tanto que la proporcion es
muy inferior en el Japon (14°%) y en
los Estados Unidos.

La diferencia es alitn mds evidente en
el caso de las exportaciones, ya que
mientras el 45°% de las exportaciones
totales de bienes de ambos paises indus-
trializados se componia de productos
mecanicos en 1970, ¢sa proporciéon aho-
ra es en América Latina de solo 6%. La
diferencia es mucho mdis marcada en
valores absolutos; el valor de las exporta-
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ciones latinoamericanas de esos bienes
(provenientes de varios paises) fue de
2 000 millones de dolares, el de las del
Japon 9 000 millones y el de las de los
Estados Unidos 20 000 millones. En
cambio, gran proporcién de las exporta-

ciones latinoamericanas s¢ compone de
productos primarios (45%), mientras
que en las del Japdon y los Estados
Unidos su participacién es muy inferior.
{Véase el cuadro 1.)

Cuadro |
COMPOSICION DEL COMERCIO EXTERIOR

{Porcentaje del total de exportaciones e importaciones)

América Latina

Japon Estados Unidos (a mediados de los
(1970) (1970) afios setenta)
Agrupaciones CIIU/Rev. 1
Exporta- Importa- Exporta- Importa-  Exporta- Importa-
ciones ciones ciones ciones ciones 4 ciones
Productos primarios b 3.7 52.3 20.8 204 44.8 17.1
Industrias tradi-
cionales © 24.3 16.7 13.0 26.7 24.6 9.1
Industrias inter-
mediasd 26.7 17.1 19.8 22,9 25.1 33.8
Industrias mecinicas © 45.3 46.4 30.0 5.5 40.0

13.9

Fuentes: Naciones Unidas, Yearbook of International Trade Statistics 1972-1973 (N° de venta:
E.74 XVIL.6) y estimaciones de la CEPAL para América Latina.
3En las industrias tradicionales e intermedias se incluyen, en este cuadro, bienes que la clasifica-
cion de la UNCTAD considera correctamente como primarios y semimanufacturados. Esto explica
la diferencia entre la proporcion de manufacturas respecto al total segiin este cuadro y la de poco
mas de un quinto de manufacturas propiamente dichas que se menciond anteriormente en el texto.

b Agrupaciones 01 a 19 de 1a CIIU /Rev. 1.

©Agrupaciones 20a 16 y 28,29 y %9 de la CIIU/Rev. 1.
d Agrupaciones 27 y 30 a 34 de la CIIU/Rev. 1.

¢ Agrupaciones 35 a 38 de la CIIU/Rev. 1,

Es muy marcada en América Latina la
asimetria del comercio exterior determi-
nada por el distinto peso que tienen los
productos de la industria mecdnica y los
productos primarios en las importaciones
y en las exportaciones totales; esta asi-
metria no ocurre en los paises desarrolla-
dos. Asimismo, la participacion de los
bienes tradicionales en las importaciones
y exportaciones es mas similar en los
Estados Unidos que en América Latina.

En el JapOn, el fuerte desequilibrio que
muestra el comercio exterior de produc-
tos primarios obedece a la escasez de
recursos naturales en dicho pais.

La estructura de la producciéon manu-
facturera latinoamericana difiere mucho
de las del Japon o los Estados Unidos.
(Véase el cuadro 2.) En América Latina
la participacion relativa de la industria
mecanica en la produccién total es bas-
tante inferior a la de ambos pafses indus-
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trializados, como se vera claramente mas
adelante al examinar con detenimiento
los componentes de los bienes de capital.

En cambio, predomina en la region la
produccién de bienes tradicionales e in-

“termedios.4

Cuadro 2
COMPOSICION DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL

{Porcentajes respecto al total de la produccion)

, América
Comunidad .
Japén Economica E‘sn'zdos Lamlm
Unidos {a mediados
(1970) Europeat
{1970) de los
{1972) _
anios setenta}
Industrias tradicionales b 25.6 29.0 36.6 38.5
Industrias intermedias € 29.5 34.0 27.4 37.8
Industrias mecanicas 4 44.9 37.0 36.0 23.7

Fuentes: Naciones Unidas, The Growth of World Industry, 1972 edition, op. cit. Volumen |, “Ge-
neral Industrial Statistics, 1962-1971” y estimaciones de la CEPAL para América Latina.

ancluye nueve paises.

bAgrupaciones 20 a 26, 28, 29 y 39 de fa CIIU/Rev. 1.

CAgrupaciones 27 y 30 a 34 de la CIIU/Rev.1.
dAgrupaciones 35 a 38 de la CHU/Rev. 1.

Es decir, América Latina, en compara-
cion con otros paises, estd atrasada en la
produccion de bienes de capital e inter-
medios basicos, y eso se refleja en la
estructura asimétrica de su comercio ex-
terior. ‘

Los productos mecdnicos que tienen
" un peso relativo menor en la produccién
latinoamericana (23.7) y que son los que
mds gravitan en las importaciones de
bienes industriales.(48.3), son justamen-
te aquellos cuyo volumen de comercio
mundial crece mads velozmente: 10.7%
anual en el perfodo 1965-1973. En cam-
bio, en las exportaciones latinoamerica-
nas predominan los productos cuya tasa

4 Las indystrias productoras de bienes inter-
medios incluyen las industrias béasicas de meta-
les no ferrosos, que tienen mucha importancia
en América Latina,

de comercio mundial crece a un ritmo
mas lento; en el mismo periodo el volu-
men de las exportaciones mundiales de
bienes agricolas ha crecido al 3.7%
anual.$ '

Estas deficiencias en las estructuras de
produccién y de comercio contribuyen a
que aumenten mds rapidamente las nece-
sidades de importacidon que las exporta-
ciones, y por consiguiente conducen al
estrangulamiento externo.

Al analizar mds en detalle la participa-
cion absoluta en el comercio total de los
sectores quimicos y mecdnicos, se
percibe que en ellos muestra América
Latina el mayor atraso. En el cuadro 3,

S Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio, Ef comercio internacfonal en
197371974, NQ de venta: GATT/1974-4, Gine-
bra, 1974,
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se puede apreciar que las importaciones
de productos quimicos, de maquinaria
no eléctrica y eléctrica y de equipo de
transporte alcanzan a 14 400 millones de
délares (509/o de las importaciones tota-
les latinoamericanas) y sus ventas tan
solo a 4 300 millones de ddlares (1290

del total). En cambio, en los Estados
Unidos y en la Comunidad Econémica .
Europea (CEE) la participacién relativa
de estos bienes en las compras es menor
que en las ventas (30 y 509Y/o, respectiva-
mente)

. Cuadro 3
IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE ALGUNOS SECTORES ESTRATEGICOS

{Miles de millones de dolares)

Comunidad

, , América Latina
a ,

Estados Unidos Economzc:;’ (hacia mediados de
(1970} Europea @ los afios setenta) €

Sector (1972 s aflos setenta)

Importa- Exporta- Importa- Exporta- Importa- Exporta-
ciones ciones ciones ciones ciones ciones
Productos quiinicos 1.6 4.3 12.6 16.5 43 2.6
Maquinaria no eléctrica 3.0 8.4 15.2 24.9 5.0 0.5
Maquinaria eléctrica 2.3 3.0 8.1 10.9 2.1 0.8
Equipo de transporte 5.9 6.5 11.4 20.1 3.0 0.4
Subtotal de estos ,

sectores 12.8 22.2 47.3 72.4 14.4 4.3
Otros bienes 27.2 21.0 106.8 81.2 14.4 26.0
Total de bienes 40.0 43.2 154.1 153.6 28.8 30.3

|

Fuentés: Naciones Unidas, Yearbook of Intemational Trade Statistics, 1972-1973, op. cit., y estimaciones de

" la CEPAL para América Latina.
aPrecios corrientes.
bIncluye los nueve paises.
CPrecios de 1973.

En cada uno de los sectores sefialados
se observa un claro desequilibrio. Los
paises industrializados exportan mucho
mas de lo que importan, porque venden
estos tipos de bienes a los pafses en
* desarrolio, mientras que entre ellos com-
pran y venden productos de sectores
similares. En cambio, en América Latina
la asimetria es muy marcada y desfavora-
ble; la relacién entre las importaciones y

las ventas regionales de maquinaria no
eléctrica es de diez a uno, y para el
equipo de transporte de siete a uno.

En afios recientes el valor bruto de la
produccién por habitante en las indus-
trias quimicas de América Latina es solo
un cuarto del de Francia, un quinto de
aquél de Japon, un sexto del de Alema-
nia y un séptimo del de los Estados
Unidos. En las industrias mecdnicas la



ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y DINAMICA DEL DESARROLLO/G. Fichet y N. Gonzdlez 169

diferencia es mucho mayor; el valor de la
produccidn per capita en la regién equi-
vale a 1/3 del de Italia, 1/6 del de
Holanda, 1/10 del de Alemania, del Rei-
no Unido o del Japdén y a 1/13 del de
Suecia.

Siendo menor ¢l producto total por
habitante de América Latina, cabe espe-
rar que en cada uno de los sectores la
region esté rezagada en comparacion con

los paises desarrollados. Pero debe seiia-
larse que el atraso de los cuatro sectores
estratégicos incluidos en el cuadro 3 es
mucho mayor que el del resto de la
economta. En el cuadro 4, se aprecia que
la distancia entre el producto interno
bruto total por habitante de América
Latina y el de los paises desarrollados es
mucho menor que la indicada en el
péarrafo anterior para estos sectores in-
dustriales.

Cuadro 4

COMPARACION DE ALGUNAS VARIABLES, 1972
{Con respecto al promedio de América Latina)

Producto
Producto de los Producto
. interno sectores manufac-
Paises o grupos de paises bruto producto- turero Poblacion
{por habi. res de {por habi-
tante} bienes {por tante)
habitante)
América Latina (19 pafses) 10 10 10 100
Argentina 1.9 2.0 2.5 0.09
Brasil 0.8 0.8 0.8 0.36
México 1.4 1.3 1.4 0.19
Grupo Andino (6 paises) 0.9 1.0 0.8 0.25
Alemania occidental 6.2 7.1 10.8 0.22
Bélgica 5.4 4.7 6.8 0.03
C;madé 7.0 4.9 6.1 0.08
Espaiia 2.0 1.8 1.8 0.12
Estados Unidos ' 8.2 6.0 8.8 0.74
Francia 5.8 6.1 8.3 0.18
Italia 3.2 3.2 4.3 0.18
Japén 4.0 4.1 5.8 0.38
Reino Unido 39 3.0 4.4 0.20
Suecia 7.6 6.0 8.0 0.03

Fuentes: Naciones Unidas, Monthlv Bulletin of Statistics, julio de 1975 y estimaciones de la CEPAL y el Centro
Latinoamericano de Demografia (CELADE) para América Latina.

Noia:

Las . variables para los pafses industrializados estin expresadas en precios corrientes del afio 1972,

mientras que para América Latina estin a precios del afio 1970, Los valores absolutos para América
Latina en 1972 son los siguientes: producte interno bruto, 680 dolares; producto de los sectores
productivos, 320 ddlares; producto manufacturero, 160 dblares; poblacion, 282.2 millones de

habitantes.
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) Relacién entre tamafio de mercado,
especializacion y comercio exterior en
economias competitivas

Todo lo dicho hasta ahora es impor-
tante porque, como se¢ verd a continua-
¢ibn, cuanto mds pequefio es el tamafio
de un pafs, mds necesita exportar para
llegar a tener una escala de produccién
industrial que le permita competir en los
mercados mundiales. Eso lleva a cada
pafs a especializar sus exportaciones in-
trasectorialmente y por lo tanto a
importar de otros paises lo que no puede
fabricar de manera competitiva. Esto se
aprecia con toda claridad en los pafses
‘europeos pequefios, donde el coeficiente
global de importaciones con respecto al
producto interno bruto es alto y tiende a
crecer al mismo tiempo que aumentan
las exportaciones. En los pafses de la
OCDE las economias son muy abiertas
para as{ ser competitivas. También de-
sempefia un papel importante el margen
de preferencias que existe entre estos
mismos paises. Es asi como en las prime-
ras etapas de funcionamiento de la Co-
munidad Econémica Europea el arancel
externo era mucho mas alto que el inter-
no, de suerte que las industrias pudieron
producir a escala regional; una vez obte-
nido ese objetivo, estuvieron en condi-
ciones de competir en ¢l exterior.

Otra forma de expresar ¢l mismo fend-
meno esta dada por la relacion entre el
coeficiente de abastecimiento importado
de la demanda y el tamafio interno de la
misma. Cuanto mayor sea el tamafio de
un mercado, menor podra ser el coefi-
ciente de importaciones. Asf ocurre en la
realidad en cada uno de los sectores
industriales importantes de los paises
que pueden competir en el plano mun-
dial, como se observa en el grafico 2. A
medida que aumenta el tamafio del mer-
cado nacional la necesidad de importar
disminuye en términos relativos, pues las

industrias de cada uno de estos sectores
pueden trabajar competitivamente con
costos bajos y alta eficiencia contando
con este mayor tamafio del mercado
nacional y una exportacion relativamen-
te mds reducida. En cambio, los pafses
con un mercado més pequefio tienen un
alto coeficiente de importacion para evi-
tar producir bienes en condiciones inefi-
cientes. Dada su dimensién de mercado
los pafses europeos mds pequefios como
los escandinavos, Suiza, Bélgica, los Pai-
ses Bajos, etc., se han especializado en las
producciones de algunos bienes de cada
sector, e importan otras piezas o bienes
del mismo sector que no podrian produ-
cir competitivamente.®

La especializacion se traduce en un
alto coeficiente de exportacién con res-
pecto a la producciodn, y de importacion
respecto a la demanda.

Puede entonces esperarse que, dentro
de cada uno de estos sectores basicos
industriales, el monto que generan las
ventas de algunos bienes sea similar al de
las compras de aquellos que no se fabri-
can nacionalmente. Si esto ocurriera,
serfa muy importante pues permitiria
que el hecho de producir en forma com-
petitiva fuera compatible con el de tener
una estructura productiva diversificada
que comprendiera los diversos tipos de
bienes mecanicos y quimicos que son tan
importantes para el desarrollo. Qbservan-
do también en los paises de la OCDE la
relacion entre las exportaciones y las
importaciones de cada uno de los secto-
res aludidos, se aprecia que efectivamen-
te en cada uno de ellos se da esta

%Por supuesto, la magnitud de la demanda
no es el finico elemento que determina las
posibilidades de avance industrial. La dotacion
de factores —incluida la mano de obra califica-
da— es también un elemento importante. Pero
dicho tamaiio de demanda condiciona la espe-
cializacion y las posibilidades de abordar indus-
trias de estos tipos.
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Grifico 2

PAISES DE LA OCDE?: COEFICIENTE DE IMPORTACION CON RESPECTO A LA
MAGNITUD DE LA DEMANDA INTERNA EN ALGUNOS SECTORES
INDUSTRIALES, EN VARIOS AROSb

(Escala natural)

Coeficiente de importacidon (porcentajes)

)
-
‘.

INDUSTRIA QUIMICAC
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MAQUINARIA NO ELECTRICAd
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EQUIPO DE TRANSPORTES

5000 10000
Demanda interna (millones de ddlares)

Fuente: CEPAL, sobre la base de OCDE, The Chemical Industry y The Engineering Industries in North America - Europe -

Japan, varios nlimeros,

2Excluidos los Estados Unidos en todos los casos, porque su demanda interna es demasiado grande frente a la de los

demds paises.

bSe utilizé Ia funcion:  log M/p; =
© log M/p; = -0.4642 + 17523
. (0.7663)

d jog Mjp; = -1.9714 + 27685
(0.5923)

® log M/p; = -4.2845 + 4.3063
(0.7492)

f log M/p; = -0.0043 + 2.0896
(1.6157)

at+b
log Di

log Di

log Di

log Di

log Di + ¢ (log Di2,

-0.3511 (log Di)?
0.1172)

-0.5039 (log Di)?
(0.0892)

-0.7795 (log Di)?
(0. 1160)

-0.4972 (log Di)?
(0.2360)

afios 1963-1968-1970
R2 = 0.8423
aios 1966-1967-1969
RZ = 08557
aiios 1966-1967-1969
R2 = 0.8627
aflos 1966-1967-1969
R2 = 0.9256
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equivalencia entre compras y ventas,
siendo en todo caso mas favorable la
situacion de los paises a medida que
aumenta la magnitud de su demanda
nacional. Los pafses de tamafio mayor
estin en mejores condiciones para produ-
cir internamente estos tipos de bienes;
asi, sus necesidades de importacion de
bienes de cada sector son proporcional-
mente mas pequefias y se compensan en
exceso con las exportaciones.

En cambio, en un pais pequefio, las
necesidades de importaciéon son propor-
cionalmente mayores con respecto a la
demanda y pueden no compensarse to-
talmente con las exportaciones de bienes
del mismo sector, pues el tamafio del
mercado nacional no es suficiente para
alentar la produccién nacional en la me-
dida requerida. En el grafico 3 se aprecia
que para paises que comercian en condi-
ciones competitivas como son los de la
OCDE, existe una correlacion entre el
tamafio de la demanda nacional y la
proporciéon de sus exportaciones con res-
pecto a las importaciones en las indus-
trias quimicas.” Cuanto mads grande es el
pais, mayores son las exportaciones en
comparacién con las importaciones. Tam-
bién se observa en el mismo grifico 3
que los pafses de la OCDE tienden siste-
maticamente a exportar a los paises en
desarrollo mds de lo que importan de
ellos, situacién de desventaja para estos
Oltimos que hay que ir corrigiendo, ya
que en esta forma el mundo en desarro-
llo esta ayudando a los paises industriali-
zados a acentuar su industrializacion y
en particular permitiendo a los paises
mas pequefios de la OCDE compensar en

"Una situacién similar se da también en las
industrias mecanicas en las cuales, a pesar de
que la correlacion estadistica es menos estable,
se aprecia una clara relacion entre el tamaiio de
los mercados nacionales y la razén entre los
montos de importaciones y exportaciones.

parte su situacion desfavorable en el
comercio con los paises mayores miem-
bros de ella.

En el caso de América Latina, el grifi-
co 4 muestra muy claramente que en los
sectores quimicos y mecdnicos, las im-
portaciones desde paises de la OCDE son
muy elevadas y las exportaciones hacia
ellos casi inexistentes. En 1973, el 459/0
de las ventas totales de los paises de la
OCDE a América Latina se componia de
bienes mecdnicos, mientras que el 959/o
de sus compras correspondia a productos
primarios latinoamericanos.

d)Relacion entre tamario de mercado y
comercio exterior en América Latina

¢Cudl es la situacion de los paises
latinoamericanos en cuanto a la relacidon
entre el tamafio del mercado nacional y
el comercio exterior de sus sectores me-
canicos y quimicos?

En el grifico 5 se aprecia que para las
industrias de equipo de transporte, en el
conjunto de América Latina, se reprodu-
ce también la relacién observada para los
paises de la OCDE entre el coeficiente de
importacién y el tamafio del mercado:
los paises mds grandes de la regién nece-
sitan importar proporcionalmente menos
para funcionar con un grado de eficien-
cia similar al de los menores. Pero asimis-
mo se ve claramente que la curva latino-
americana es sistemdticamente mads baja
que la de los paises de la OCDE, es decir,
que los coeficientes de importacidn de
América Latina son inferiores a los que
corresponderian a los tamafios de sus
mercados si funcionaran en condiciones
competitivas. Esto se debe a que en los
paises de América Latina la industria
goza de alta proteccion y su nivel de
eficiencia es bajo. Ademds, siendo hoy
casi inexistente la integracion entre fos



Grafico 3.

PAISES DE LA OCDE: COMPORTAMIENTQ DE LLAS EXPORTACIONES COMO PROPORCION DE LAS IMPORTACIONES
CON RESPECTO A LA DEMANDA INTERNA EN LA INDUSTRIA QUIMICA, 1971
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Griéfico 4

SALDOS DE COMERCIO DE 1.OS PAISES DE LA OCDE CON AMERICA LATINA EN ALGUNOS

Miles de millones de délares

Miles de millones de délares

Fuente:
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PAISES DE LA OCDE Y AMERICA LATINA: COEFICIENTES DE ABASTECIMIENTO IMPORTADO DE EQUIPO DE
TRANSPORTE CON RESPECTO A LA DEMANDA INTERNA DEL MiSMO SECTOR INDUSTRIAL?

{Escala natural)
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paises de América Latina, el tamafio de
cada mercado nacional y no el del merca-
do regional, es el que define el coeficien-
te del comercio competitivo.

Asi, por ejemplo, en 1972 el mercado
brasilefio de equipo de transporte era
ligeramente superior al de Italia en 1969;
en cambio el coeficiente de abasteci-
miento importado con relacion a la de-
manda era de 11.2%, frente a 25% en
aquel pafs europeo. En 1972 el tamaiio
del mercado de productos quimicos en
Espafia y la Argentina era muy parecido,
pero el coeficiente de importacion del
primero era de 17.5% vy el del segundo
de 9.5%. En 1972 la demanda interna
de maquinaria no eléctrica de México era
similar a la de los Paises Bajos en 1969,
pero mientras el coeficiente mexicano de
importaciones era de 52%, el de los
‘Paises Bajos alcanzaba a 68°/4. Asimis-
mo, hay diferencias importantes de cos-
tos entre los pafses latinoamericanos y
los de la OCDE.

Ahora bien, ;qué pasarfa si se conside-
rara a América Latina en su conjunto, es
decir, como un solo mercado integrado
para el funcionamiento y desarrollo de
estos sectores? Teniendo en cuenta el
tamafio del mercado de la region, el
coeficiente de importaciones podria ser
muy inferior al actual, y aun asi, funcio-
nar esos sectores en condiciones competi-
tivas internacionales, es decir, mucho me-
jores que las actuales. Por supuesto, en
este caso cada pais tendria un coeficien-
te de importaciones mayor que el actual,
pues a las compras provenientes del resto
del mundo habria que agregar las que
haria a los demds paises de América
Latina. Recordemos que la demanda lati-

2.

noamericana total de maquinaria no eléc-
trica era equivalente en 1972 a la de
Alemania en 1969, pero que en cambid
el coeficiente de importaciones de la
region en su conjunto alcanzaba a alrede-
dor de 44%, en tanto que el de Alema-
nia era de 24%.

En los paises de la OCDE también
hay relacidon entre las exportaciones, la
produccién y la demanda; existe un ver-
dadero ciclo importacion-produccion-
exportacion, que refleja la vitalidad eco-
nomica de estos paises al importar para
exportar. Frente a ello, €l bajo coeficien-
te de exportaciones con respecto a la
produccion refleja el atraso de los pafses
latinoamericanos, que no exportan todo
lo que deberian para producir competiti-
vamente segiin su tamafio.

En América Latina todavia no hay un
patrén de exportaciéon bien establecido.
Las exportaciones de bienes manufactu-
rados se encuentran en plena evolucién,
pero todavia son poco sistemiticas y
muy inferiores a las importaciones manu-
factureras. Varios pafses de la region, y
en particular los de mayor dimensién eco-
ndémica —que son justamente aquelios
cuyas exportaciones alcanzan un monto
proporcionalmente mayor, pese a que su
volumen de produccion es parecido al de
algunos pafses europeos —tienen un coe-
ficiente muy reducido de exportaciones
en relacion con la produccion. El valor
bruto de la produccidon de equipo de
transporte de la Argentina y el Brasil en
1972/1973 era similar al de Italia en
1969, pero su coeficiente de exportacio-
nes era cercano al 3%, en tanto que el
de Italia era de 40°%.

Una mirada hacia el futuro

Como quedd de manifiesto en la parte
anterior, en los Gltimos lustros se han

producido avances importantes en la in-
dustria y el comercio de los paises latino-
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americanos: los ritmos de crecimiento de
las exportaciones han sido significativa-
mente mayores que los tradicionales, ha
venido mejorando el grado de competiti-
vidad de la industria y las politicas de
proteccion se han racionalizado.

La intensidad de estos cambios, sin
embargo, no ha sido suficiente para do-
minar algunas de las limitaciones funda-
mentales del desarrollo de los paises
latinoamericanos. Desde fines del dece-
nio de 1960, cundid la impresion de que
los problemas de estrangulamiento exter-
no sufridos cronicamente por estos
paises habian perdido gran parte de su
importancia. Durante 1973 y la primera
mitad de 1974, esta impresidn se acen-
tudé debido al aumento transitorio de los
precios de: muchas materias primas. Pero
en la segunda mitad de 1974, los hechos
mostraron; que estas esperanzas de creci-
miento sin fuertes trabas externas eran
sOlo una ilusion. Durante ese afio y en
1975 se produjeron fuertes déficit co-
merciales; los paises no exportadores de
petroleo de América Latina experimenta-
ron en conjunto, en el Gltimo de esos
afios, un déficit en el balance comercial
de 11 000 millones de ddlares, equivalen-
te al 4490/ de sus exportaciones. Se hizo
frente a esta situacién con un endeuda-
miento externo muy alto y de corto
plazo, lo que aumentdé fuertemente la
incidencia de los servicios en la balanza
de pagos. El déficit en cuenta corriente
de estos mismos paifses llegd a 16 400
millones de délares, vale decir, al 669/0
de las exportaciones.®

Ante estos hechos, en muchos paises
s¢ ha reanudado la discusién acerca de
posibles estrategias de desarrollo y el
examen de posibles opciones de politica.

La disminucion del ritmo de creci-
miento experimentada en 1975 como

8véase CEPAL, Estudio Econémico de Amé-
rica Latina 1975 Ef{CEPAL/1014, versidbn mi-
meografiada, junio de 1976.

consecuencia de dificultades del sector
externo no puede ser considerada una
opcion de politica vdlida para los proxi-
mos afios, sino mas bien un hecho transi-
torio que es necesario superar lo antes
posible. Una reduccion prolongada de
ese ritmo comprometeria seriamente las
posibilidades de superar los problemas
internos de marginalidad, de desocupa-
cidn y de distribucion del ingreso, y se
traduciria en un aumento de las tensio-
nes sociales y politicas que ya preocupan
fuertemente a los gobiernos de la region.

Se trata entonces de llegar a una estra-
tegia de industrializacién y de comercio
exterior que haga viable un crecimiento
suficientemente alto y sostenido, y com-
plemente asi las politicas internas de
ocupacion y distribuciéon de ingreso ne-
cesarias para superar aquellos problemas.

En los paises de la region, las fuerzas
econOmicas y las orientaciones de politi-
cas han combinado con variadas ponde-
raciones, dos elementos: la exportacion
de manufacturas de sectores existentes, y
la sustitucion de importaciones mediante
el desarrollo de algunas de las industrias
que han ido quedando rezagadas. Sobre
1a base de uno u otro de estos elementos
se han construido politicas de desarrcllo
que presentan a éstos como si fueran
opciones excluyentes.

Cuando se pone ¢l acento en la expor-
tacion de manufacturas, linea seguida
hasta ahora por algunos pafses latinoame-
ricanos, se trata de establecer una econo-
mia competitiva que permita especiali-
zarse en la exportacion de algunos ru-
bros en los cuales se deberia concentrar
el esfuerzo de desarrollo. De esta manera
se tendria una politica de importaciones
abierta, con proteccidon muy baja frente
al resto de América Latina y al resto del
mundo. Tenderian a tranformarse o deja-
rian de producir aquellas industrias que
no resultaran competitivas segiin un cri-
terio de precios internacionales y se asig-
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naria un papel solamente complementa-
rio a la integracion y cooperacién regio-
nales. De conformidad con lo que se
expresd al tratar la relacion entre tamafio
del mercado y proporcion de exportacio-
nes en los paises desarrollados, para poder
producir en condiciones competitivas
nuevos bienes intermedios y de capital,
hasta los paises de mayor dimension
econémica de América Latina tendrian
que exportar una proporcion muy alta
de su produccién; los paises mas peque-
fios, para alcanzar magnitudes de produc-
cibn comparables a las internacionales
deberian vender al exterior la mayor
parte de lo que produjeran muchos de
sus sectores. Por lo tanto, para establecer
nuevas industrias se dependeria esencial-
mente de los mercados externos, con lo
cual el riesgo seria muy alto. Todo esto
sugiere que los aumentos de exportacio-
nes provendrian mds de industrias ya
existentes que de actividades econdmicas
realmente nuevas que con su crecimiento
ayudaran a superar el atraso de la estruc-
tura productiva interna. La diversifica-
cion del comercio exterior, que permiti-
ria disminuir la incidencia de los produc-
tos primarios en las exportaciones, no
impediria sin embargo que ellas conti-
nuaran basadas en una reducida variedad
de industrias tradicionales, cuyos pro-
ductos no estarfan entre aquéllos cuyo
comercio mundial crece con mayor rapi-
dez.

La politica que pone el acento en la
sustitucion de importaciones también
propone continuar una linea seguida has-
ta ahora por algunos paises de la regién.
Busca superar las deficiencias de la es-
tructura industrial de los paises mediante
el avance en los sectores mecénicos y
quimicos rezagados, pero contando prin-
cipalmente para ello s6lo con cada mer-
cado nacional y con algunas exportacio-
nes complementarias de poca magnitud.
Aln sin regresar a las politicas que se

siguieron hasta mediados de los afios
sesenta, el grado de proteccion probable-.
mente tendria que ser alto por un tiem-
po largo, y muchos bienes sélo podrian
producirse en condiciones poco efi-
cientes; el papel que se asignaria a la
cooperacién regional con miras a este
desarrollo industrial y comercial serfa
también limitado. '

Si en lugar de considerar estos dos
elementos como excluyentes entre si, se
les combinara, se llegaria a una tercera
opcion distinta a las anteriores, que se
apartaria sustancialmente de las lineas de
politica seguidas hasta ahora por todos los
paises latinoamericanos. Consistiria en
una politica de cooperacion de alcance
latinoamericano, llevada a la priactica me-
diante acuerdos formales de integracion,
y arreglos complementarios que permiti-
rian que cada pais se especializara sobre
la base del mercado regional, para lanzar-
se al exterior a la conquista de mercados
forineos. El apoyo que prestaria el mer-
cado regional al desarrollo de cada sector
industrial permitiria reducir la protec-
cion externa y competir en una gama
cada vez mads vasta de sectores y produc-
tos, combinando en forma amplia y deci-
dida la exportacion de manufacturas con
la sustitucion de importaciones y la in-
corporacidon de sectores nuevos. Asi, la
instalacion de nuevos sectores para la
produccion de bienes de capital y bienes
intermedios bdsicos se haria no sOlo para
satisfacer la necesidad de sustitucion de
importaciones de cada mercado interno,
sino también para exportar al mercado
latinoamericano y al mundial. Las expor-
taciones no se acrecentarian --como ocu-
rre ahora— principalmente con bienes de
industrias existentes, sino también con
bienes producidos por industrias nuevas,
que a la vez sustituirfan importaciones.
La diversificacion de la estructura del
comercio serfa mucho mds profunda que
en las opciones anteriores, y se armoniza-
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rian y combinarfan en forma mucho mds
racional y genuina las politicas de expor-
tacibn de manufacturas y de sustitucion
de importaciones.

Todas estas medidas de politica debe-
rian conjugarse con la ampliacién del
mercado interno, dando un gran impulso
al empleo y a la redistribucion del ingre-
so, para incorporar as{ a los sectores
actualmente marginados. Estas politicas
internas, que en este trabajo no son
objeto de analisis, deberian tener un
papel central en la estrategia de desarro-
llo.

Para analizar las repercusiones posibles
de las distintas opciones de politica se
examinarin en el resto de este trabajo
dos hipdtesis. La primera, de prognosis,
supone la persistencia de las orientacio-
nes de politica y de las fuerzas que han
venido actuando en los paises de la

region. Aunque contiene elementos de

exportacion de manufacturas y de susti-
tucion de importaciones, supone que
ambas se llevarian a cabo sin contar con
la cooperacion regional ni el mercado del
conjunto de los paises latinoamericanos.
De esta manera, la sustitucion de impor-
taciones y la exportacion de manufactu-
ras beneficiarfan a sectores manufacture-

ros distintos. La sustitucion se haria en
los bienes de capital e intermedios, para
cada mercado nacional y con poca o
ninguna venta al exterior. La exporta-
cidén provendria de sectores ya existentes
en la estructura productiva interna. La
sustitucion de importaciones y la expor-
tacibn de manufacturas se llevarian a
cabo en distintos sectores a la vez, pero
no se combinarian en un mismo sector.
Mi4s adelante, en el apartado 3, se presen-
ta una sintesis de los resultados de esta
hipotesis.

En la segunda hipotesis se postula un
cambio importante con .respecto a las
tendencias vigentes y una politica con
bases muy distintas a las de la hipdtesis
de prognosis: se supone que los paises
latinoamericanos convendrian en llevar a
la practica una decidida politica .de
cooperacion regional con miras al des-
arrollo industrial de los sectores mecini-
cos y quimicos, que combinarian real-
mente en cada uno de estos sectores la
exportacion de manufacturas con la sus-
titucién de importaciones y que impulsa-
rfan vigorosamente la exportacién de
bienes producidos por sectores ya exis-
tentes. Esta segunda hipotesis se exami-
nard mas adelante en el apartado 4.

(Hacia donde llevan las fuerzas que operan
en la actualidad?

Supdongase que continlien operando las
fuerzas que han estado actuando, y que
al parecer predominaran en los proximos
afios dadas las orientaciones de politica
actuales; que se perfeccionen los cam-
bios de politica que ya han comenzado a
aplicarse y los que estdn claramente insi-
nuados y que produzcan su efecto las
tendencias que se perciben en la econo-
mia mundial. ;Qué influjo tendria todo
esto en la estructura de la economia y la
evolucion de los pafses latinoamericanos

hasta mediados del proximo decenio? °

En este ejercicio se ha adoptado un periodo
de diez afios por parecer apropiado para perci-
bir los efectos de una orientacién de poltica
determinada. Sin embargo, para interpretar co-
rrectamente los resultados del anélisis, no debe
considerarse este periodo en forma rigida sino
més bien como un lapso aproximado que se
inicia en el momento en que comienzan a
producir su efecto las nuevas orientaciones (des-
pués de una etapa de preparacién y puesta en
marcha de las decisiones y nuevos proyectos) y
termina en la segunda mitad del decenio si-
guiente.



REVISTA DE LA CEPAL / Segundo semestre de 1976

Esto es lo que examinaremos ahora,

En lo que se refiere a las importacio-
nes, hemos supuesto que el ritmo de
sustitucion en cada uno de los sectores
seguiria evolucionando de conformidad
con las tendencias observadas reciente-
mente; persistiria entonces la reduccién
de los coeficientes de¢ abastecimiento
importado en las industrias cuyos actua-
les planes de avance seguirian aplicindo-
s¢ y perfeccionindose; en los casos en
que la politica de mayor liberalizacién
de las importaciones hubiese contribui-
do, en los Gltimos afios, a aumentar los
coeficientes de abastecimiento importa-
do, hemos supuesto una estabilizacién de
los coeficientes actuales. También hemos
supuesto que en la estructura de la de-
manda interna habrd cambios similares a
los historicos, expresados a través de
coeficientes sectoriales de elasticidad pa-
recidos a los correspondientes a los ulti-
mos diez afios. Para los efectos de este
gjercicio, hemos examinado separada-
mente el comportamiento de las impor-
taciones de cada pais provenientes de
América Latina y el de aquellas proce-
dentes del resto del mundo, consideran-
do tanto la distinta composicidbn como
los diferentes ritmos de evolucion de
unas y otras en afios recientes.

Con respecto a las exportaciones,
hemos supuesto que todas las politicas
que se han puesto en marcha y los planes
de expansion que se estin elaborando se
aplicarian y tendr{an los resultados favo-
rables previstos.

En lo que toca a los productos prima-
rios, hemos considerado el crecimiento
de la demanda mundial, la expansién de
las ventas derivada de programas de in-
cremento de la produccién en cada pais,
asi como las posibles exportaciones de
nuevos productos agropecuarios. Hemos
supuesto que la exportacidén industrial
creceria a un ritmo alto, aunque algo

inferior a la tasa media anual de los
ultimos afios; que la participacion relati-
va de las exportaciones manufactureras
en el total continuaria creciendo hasta
duplicar la proporcidn actual hacia me-
diados del proximo decenio: que conti-
nuaria el esfuerzo por exportar manufac-
turas iniciado hacia 1965 en muchos
paises latinoamericanos, y que fructifica-
rian las politicas y programas que estan
en vigor tanto en los paises mas grandes
de América Latina como en los de la
subregion andina.

Con -arreglo a estos supuestos, las
exportaciones totales de bienes y servi-
cios al resto del mundo crecerfan a un
ritmo anual de 6.7C9/o en los proximos
diez afios.

Si las tasas de crecimiento del produc-
to fuesen iguales o algo mayores que las
historicas, y de cumplirse los supuestos
expresados, en las importaciones conti-
nuarian predominando fuertemente los
productos mecdnicos y quimicos. La
proporcion de estos bienes en las impor-
taciones totales de manufacturas desde
fuera de la region, pasaria del 65 9/o actual
a cerca de 759/o dentro de diez afios.
(Véase el cuadro 5.) Se acentuaria, por
lo tanto, la fuerte incidencia de los bie-
nes de capital y productos intermedios
béasicos en las importaciones de América
Latina. La estructura de las importacio-
nes no mejoraria y reflejaria una depen-
dencia cada vez mayor del exterior en lo
que hace al funcionamiento y crecimien-
to de las economias latinoamericanas.

El comercio intrazonal seguiria tenien-
do todavia un papel bastante limitado, y
representando una proporcion reducida
del total, no mucho mayor de 100/o.

El 400/o0 de las exportaciones extra-
regionales estaria compuesto, hacia me-
diados de los afios ochenta, por produc-

_ tos primarios propiamente dichos; a es-

tos deberian agregarse los productos pri-

"marios con algin grado de elaboraciéon
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Cuadro 5

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LAS IMPORTACIONES
DE BIENES INDUSTRIALES

Hacia mediados de los

Prognosis hacia mediados

Sectores aflos setenta de los afios ochenta ¢
industriales
Intra- Extra- Intra- Extra-
zonales zonales’ Totales zonales zonales Totales
Tradicionales 24.3 9.7 11.0 14.6 6.5 7.0
Intermedios 54.2 394 40.7 53.7 33.8 35.3
Quimico 11.7 18.6 18.0 12.5 18.0 17.6
Mecanicos 21.5 50.9 43.3 31.7 59.7 57.7
Maquinaria no eléctrica 13.8 23.2 22.4 22.5 32.2 31.5
Magquinaria eléctrica 2.6 9.6 9.0 4.4 13.1 12.4
Equipo de transporte 2.7 13.6 12.6 2.7 11.1 10.5
Total del conjunto de
industrias 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Subtotal de bienes quimicos,
maquinaria no eléctrica
y eléctrica y equipo de
transporte 30.8 65.0 62.0 42.1 74.4 72.0

Fuente: listimaciones de la CEPAL.

aCorresponde a la hipotesis de crecimiento del producto interno bruto cercana al 8%/o anual. -

provenientes de industrias tradicionales.
Las exportaciones de bienes manufactu-
rados procedentes de industrias no tradi-
cionales duplicarian su participacion,
hasta alcanzar una quinta parte del total
dentro de diez afios; pero aunque la
proporcién de estas exportaciones au-
mentaria apreciablemente, seguiria sien-
do mucho més baja que la correspon-
diente a economias maduras. (Véase el
grafico 6.)1°

10 p ecuérdese lo sefialado en la nota al pie del
cuadro 1, con respecto a las distintas definicio-
nes que pueden adoptarse para clasificar las
manufacturas. En el caso presente, se estd adop-
tando una definicién rigurosa, mis severa que la
de la UNCTAD, y se consideran solamente las
manufacturas provenientes de sectores no tradi-
cionales. Si se agregan también los bienes prove-

ELa composicioén de las exportaciones e
importaciones de los paises de América
Latina en su conjunto hacia mediados
del préximo decenio mostraria todavia
una gran asimetria, con exportaciones en
las cuales las industrias mds evoluciona-
das tendrian un papel todavia limitado, e
importaciones compuestas por bienes
esenciales. América Latina seguiria de-
pendiendo de exportaciones cuya de-
manda mundial crece lentamente, para
financiar necesidades de importaciéon que
aumentarian en forma riapida.

nientes de industrias més tradicionales (como
textiles, calzado, etc.) la proporcién que las ma-
nufacturas representan dentro del total de las
exportaciones, en afios recientes, es algo mas de
la quinta parte.
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Grifico 6

AMERICA LATINA: ESTRUCTURAS COMPARADAS DE LAS EXPORTACIONES,
IMPORTACIONES, VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION Y DE LA
DEMANDA INTERNA HACIA MEDIADOS DE LOS ANOS
SETENTA Y OCHENTA, SEGUN ORIGEN INDUSTRIAL
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Y/ Industrias tradicionales: Agrupaciones 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 28, 29 y 39
//"‘ de la CIIU/Rev.1

(] mndustrias intermedias: Agrupaciones 27, 30, 31, 32, 33 y 34 de'la CIIU/Rev.1

Industrias mecénicas: Agrupaciones 35, 36, 37 y 38 de la CITU/Rev.1

Fuente: Estimaciones de la CEPAL.
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Al examinar mds a fondo el comporta-
miento de las exportaciones e importa-
ciones extrarregionales de algunos secto-
res industriales particularmente impor-
tantes de América Latina, se puede apre-
ciar que la gravitacion de unas y otras
seguiria siendo muy diferente. Cabe re-
cordar que los paises de la OCDE expor-
tan distintos bienes de cada uno de los
sectores por montos aproximadamente
equivalentes o ain mayores que los que
importan. En América Latina, en cam-
bio, las exportaciones de productos qui-
micos y de bienes de capital representan
una fraccién muy pequefia de las impor-
taciones correspondientes del mismo sec-
tor. Con arreglo a la hipdtesis de progno-
sis que s¢ estd examinando, dentro de
diez afios esta situacion todavia perdura-
ria en América Latina. En el cuadro 6 se
puede apreciar que en la regidn, hacia
mediados de los afios setenta, las expor-
taciones de bienes mecanicos representan
solo el 9% de las importaciones de
estos mismos bienes; este porcentaje lle-
garfa solamente a 12% dentro de diez
afios. Recuérdese que en afios recientes
las exportaciones extrarregionales de
productos mecanicos del conjunto de los
pafses de la OCDE eran diez veces supe-
riores a las importaciones.

Esto muestra claramente que dentro
de esta hipdtesis de prognosis, subsisti-
rian en América Latina por un periodo
largo las deficiencias estructurales basicas
del sistema productivo y del comercio
exterior, escollos fundamentales al creci-
miento sostenido sin estrangulamientos.

Estos problemas se reflejarian también
en la persistencia de la tendencia cronica
al déficit sistemdtico de balance comer-
cial y de pagos que, lejos de superarse,
mas bien se intensificaria en los proxi-
mos diez afios.

Examinemos brevemente este punto.

A medida que crece €l producto cambia
la estructura de la demanda, pues aumen-
tan con mds rapidez las necesidades de
bienes con mayor contenido importa-
do,’' de modo que las importaciones
tienden a crecer mds rapidamente que el
producto interno bruto. Ademds, si el
crecimiento de la economia se acelera
—es decir, si aumenta la tasa de creci-
miento del producto— la relacion entre
el crecimiento de las importaciones y el
del producto se hace atn mayor. En
efecto, entre mediados de los afios sesen-
ta y la actualidad, con una tasa de
crecimiento del producto latinoameri-
cano de 6.3% anual, las importaciones
crecieron de 8.4% por afio, es decir,
1.34 veces més que el producto. Un
gjercicio simple muestra que si se mantu-
vieran los supuestos de comportamiento
de la economia que se mencionaron al
principio de esta seccidén, y se deseara
obtener una tasa de crecimiento de los
paises latinoamericanos cercana al
8%,'? la relacién entre la tasa de creci-
miento de estas importaciones y la del
producto seria de alrededor de 1.7, con
lo cual las importaciones deberian crecer
a mis del 13% anual. Esta tasa de
crecimiento del producto cercana al 8%
corresponde aproximadamente a la fijada
como meta al Segundo Decenio de las
Naciones Unidas para el Desarrollo; es
también similar a la que se necesitaria
para poder afrontar con posibilidades de
éxito los problemas de redundancia de

'1yéase J. Ayza, G. Fichet y N.Gonzilez,
Ameérica Latina, integracion economica y susti-
tucion de importaciones, CEPAL, Fondo de
Cultura Econbmica, México, 1975,

1214 tasa estimada para América Latina se
basa en las metas de crecimiento de cada pais
fijadas por los mismos planes de desarrollo y es
de 7.7% anual. Esta tasa se ha utilizado en las
proyecciones, tanto la de prognosis como la del
programa de cooperacion,
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Cuadro 6

PAISES DE LA OCDE Y AMERICA LATINA: GRADO DE COBERTURA DE LAS
IMPORTACIONES EXTRARREGIONALES POR LAS EXPORTACIONES
HACIA EL RESTO DEL MUNDO

{Porcentajes)
América Latina
: " Pafses de Hacia Hacia
Sectores o la OCDE mediados mediados
: en 1972 de los de los
anos anos
setenta ochenta @
Bienes tradicionales e 340 149
Alimentos ce 2203 1633
Textiles 103 109 165
Confeccion y calzado 25 149 340
Manufacturas diversas - 15 8
Bienes intermedios e 74 45
Pulpa y papel : 927 2 3
Productos quimicos ' 545 44 30
Derivados de petroleo 17 153 71
Metalurgia ... 108 74
Bienes mecdnicos - 1001 9 12
Maquinaria no eléctrica . _ 2006 6 7
Maquinaria eléctrica ' 385 19 7
Equipo de transporte 1 605 9 12
Subtotales
Incluidas las exportaciones de petrdleo
Sector primario B 340 175
Sector manufacturero e 67 32
Total bienes 94 106 52
Excluidas las exportaciones de petréleo
Sector primario ces 126 49
Sector manufacturero - 57 33

Total bienes Cen 69 34

Fuente: Fstimaciones de la CEPAL,
aCorresponde a la hipdiesis de crecimiento del producto interno bruto cercano al 80/o anual,
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mano de obra y de marginalidad en los
paises de la region.'?

Si fuera éste el comportamiento de las
importaciones, y si las exportaciones cre-
cieran en la forma expresada anterior-
mente, no seria viable obtener el ritmo
historico de crecimiento del producto de
6.3%, pues en ese caso, el déficit co-
mercial alcanzarfa magnitudes cercanas a
la mitad de las exportaciones, lo que evi-
dentemente no es realista. Con mas razén
atin, seria imposible alcanzar ritmos de
crecimiento del producto similares a las
metas del Segundo Decenio de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, pues en tal
caso el déficit comercial seria adn mucho
mayor en proporcidn a las exportacio-
nes. Segln estos mismos supuestos, si se
tratara de mantener el déficit comercial
en magnitudes manejables, la tasa de
crecimiento de la economia que serfa
viable para el conjunto de parises latino-
americanos no pasaria de algo menos de

4.

5% anual en el periodo considerado; es
claro que este ritmo resultaria insuficien-
te para encarar los graves problemas eco-
ndémicos y sociales que aquejan a los
paises.

En sintesis, la continuacion e intensifi-
cacidon del modelo actual de desarrollo
industrial y de comercio exterior condu-
cirfa a América Latina a un callején sin
salida, a una limitacién cada vez mayor
de su ritmo de crecimiento y a una
agudizacion de las deficiencias estructu-
rales bdsicas que se han observado hasta
el presente. Conviene entonces examinar
otra hipltesis que no sélo postule la
elevacién del ritmo de crecimiento, sino
que también asigne un papel fundamen-
tal a la cooperacion econdémica regional
en las esferas del comercio y de la indus-
tria para desarrollar los sectores bdsicos
que fabrican bienes de capital y produc-
tos quimicos.

Una nueva insercion de América Latina en la
economia mundial

a) El papel de la cooperacion regional en
la industria y el comercio

Una inserciéon diferente de América
Latina en el comercio y la industria
mundiales es requisito esencial para ase-
gurar un desarrollo dindmico, facilitar el
logro del pleno empleo de la mano de
obra junto con su mayor capacitacion, y
obtener una mejor distribucién del ingre-
so al mismo tiempo que se alcanza un
cambio estructural de la economia que le
permita crecer en forma sostenida, sin
estrangulamientos sistemdticos. En el
marco de una estrategia que tenga a éstos
entre sus objetivos fundamentales, hay

'3véase Ratil Prebisch, Transformacion y
desarrollo, Fondo de Cultura Econdmica, Méxi-
co, 1970.

que ubicar las politicas externas, la nue-
va insercion de América Latina en la
economia mundial y la cooperacién re-
gional en la industria y el comercio que
serd considerada aquf en forma més espe-
cifica.

Un componente ‘principal de esta poli-
tica consiste en el crecimiento sostenido
de las  exportaciones de manufacturas
tanto de sectores ya existentes como de
otros nuevos, que al mismo tiempo susti-
tuyan importaciones; esto permitiria a
las instalaciones industriales, plantas y
empresas reducir los costos y mejorar la
calidad de sus productos, asi como lograr
la capacidad econdémica y financiera ne-
cesaria para realizar una adaptacion tec-
nologica mas creadora y autdctona, y
para mejorar su poder de negociacion.
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En esta forma podrian superar las des-
ventajas actuales las industrias de la re-
gion, sobre todo aquellas pertenecientes
a capitales latinoamericanos y limitadas
al Ambito reducido de mercados naciona-
les compuestos por sectores minoritarios
de la poblacion.

Las exportaciones industriales tienen
también que contribuir al desarrollo de
un conjunto de sectores industriales que
vayan constituyendo una infraestructura
manufacturera adecuada. No es suficien-
te desarrollar solo algunos sectores indus-
triales practicamente aislados del resto
de la economia y que producirfan casi
exclusivamente para la exportacidon
extrarregional, constituyendo nuevos ca-
sos de enclaves, sino fomentar una trama
.industrial a través de la cual las exporta-
ciones generen también efectos que se
hagan sentir en el resto de la economia,
contribuyan a aumentar el producto en
otros sectores proveedores de insumos o
de bienes de capital, y faciliten la difu-
sidn tecnoldgica y el mejoramiento de la
calidad en una amplia gama de activida-
des productivas. Una economia madura
con un fuerte componente de exporta-
cion de manufacturas se especializa en la
produccién de ciertos bienes en cada
sector, pero al mismo tiempo desarrolla
una serie de actividades complementarias
a las que son propiamente de exporta-
cibn. Ademas de producciones propia-
mente manufactureras, debe crearse tam-
bién una infraestructura de energfa, trans-
porte y servicios eficientes que ayude al
desarrollo apropiado de todas las activi-
dades directa o indirectamente ligadas a
la exportacion.

Para el desarrollo industrial realizado
con un fuerte comercio exterior se re-
quieren unidades econdmicas de tamafio
y potencialidad adecuadas. Esto significa
que los paises de la region, junto con
procurar especializarse, deben promover
una fuerte cooperacion en las esferas de

la produccion y del comercio. El andlisis
de una politica de esta naturaleza se
realiza en los apartados siguientes.

b) ;En qué podria consistir la politica
regional de cooperacion?

Desarrollaremos aqui la hipétesis de
una nueva politica industrial y comercial
que fue presentada sintéticamente en el
apartado 2.

Supondremos que los paises latino-
americanos adoptan un programa regio-
nal de cooperacién industrial y comercial
para desarrollar, sobre la base del mer-
cado conjunto, un grupo de industrias
estratégicas compuesto por las quimicas,
las de maquinaria no eléctrica y eléctrica
y las de equipo de transporte. Por su-
puesto, ninguno de los paises abandona-
ria en estos sectores las industrias que ya
tuviese, sino que cada uno coordinaria el
incremento de produccion que deberia
tener lugar en adelante. La produccién
instalada se racionalizaria gradualmente
para mejorar sus posibilidades de compe-
tencia e ir logrando cierta especializacion.

El programa de cooperacion regional
en los campos de la industria vy del
comercio requiere una politica cientifica
y tecnolégica bien clara, que entre sus
objetivos fundamentales se proponga sa-
tisfacer las necesidades del desarrollo in-
dustrial. Siendo escasos los recursos de
que disponen los paises en el area de la
ciencia y la tecnologia es indispensable
fijar, para su uso, prioridades y orienta-
ciones concordantes con esas necesida-
des. Ya que se tratarfa de establecer una
industria que pudiera competir mundial-
mente con ayuda del mercado regional,
habria que tener en cuenta como ele-
mentos bdsicos para lograr esa meta la
introducciéon de innovaciones tecnologi-
cas y la reduccion de los costos. El
esfuerzo nacional de cada pafs podria
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aprovecharse mejor si también en mate-
ria tecnolOgica se aplicara una politica de
especializaciébn y cooperacidon regional

que tuviese en cuenta los objetivos y

orientaciones regionales y los de cada
pafs.

Esta cooperacion, realizada a través de
procesos formales de integracion y de
medidas complementarias, supondria
una politica de desarrollo industrial mds
selectiva y especializada, realizada en for-
ma tal que en todos y en cada uno de los
pafses se -desarrollaran sectores de gran
importancia industrial y tecnologica para
el mercado regional. Como se instalarian
industrias para atender las necesidades
del mercado regional en lugar de las de
cada mercado nacional aislado, sus cos-
tos y necesidades de inversién correspon-
derian a las dimensiones mayores del
mercado regional. En cada caso se avan-
zaria hasta donde fuera posible hacerlo
en condiciones competitivas internacio-
nales, segiin el comportamiento de los
coeficientes de importacibn y exporta-
cidn que se sefialé anteriormente para los
paises de la OCDE que comercian en
condiciones competitivas gn el mercado
internacional.

La politica de industrializacién regio-
nal latinoamericana podria asi combinar
en estos sectores nuevos la sustitucion de
importaciones provenientes del resto del
mundo con exportaciones extrarregiona-
les de manufacturas, pues las nuevas
plantas trabajarian en condiciones que
les permitirian competir internacional-
mente. La region en su conjunto y cada
uno de los paises especializarian su pro-
duccion dentro de cada uno de los secto-
res; los coeficientes de importacion y
exportacion en las industrias avanzadas
podrian ser para América Latina en su
conjunto mucho maés reducidos que los
correspondientes a cada uno de los mer-
cados nacionales si éstos operaran aisla-

damente; sin embargo, cada uno de los
paises tendria un coeficiente de comer-
cio mucho mayor, pues al comercio con
el resto del mundo habria que agregar el
fuerte intercambio regional que crearia
la mayor especializacion.

Las actuales importaciones extrarre-
gionales de los cuatro sectores incluidos
en la politica de cooperaciéon regional
(industrias quimicas, de maquinaria no
eléctrica y eléctrica y de equipo de trans-
porte) todavia representan aproximada-
mente el 65% del total de las importa-
ciones de bienes industriales; de conti-
nuar las tendencias historicas y las actua-
les, . llegarian a representar cerca de
75°% de ese total hacia mediados del
decenio de 1980. (Véase nuevamente el
cuadro 5.) Es decir que estos sectores
predominantemente productores de bie-
nes intermedios basicos y de capital, no
s6lo tienen una gran importancia para la
estructura industrial y la inversion, sino
que ademas tienen un peso decisivo en
las importaciones presentes y futuras.

Se recordard también'® que para cada
uno de estos sectores, los coeficientes de
importacién son todavia altos aun en los
paises latinoamericanos que mds han
avanzado en la industrializacién, como se
aprecia en ¢l cuadro 7. En determinados
bienes o grupos pequefios de ellos, el
fenbmeno es ain mas claro. Por ejemplo,
en los bienes de inversion del sector de
maquinaria no eléctrica se pueden distin-
guir varias etapas de avance del proceso
productivo, segin el grado de compleji-
dad tecnologica. La produccion de ma-
quinaria genérica, compuesta por bienes
simples (bombas, elevadores y compreso-
res) ha progresado mucho, aun en los

14yéase J. Ayza, G. Fichet y N. Gonzilez,
op. cit., particularmente los graficos del anexo
que muestran la evolucion de los coeficientes de
importacién, a nivel sectorial y por pafs, entre
1950y 1970.
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paises de tamafio intermedio. En la de
mdaquinas herramientas la experiencia in-
dica que predomina la sustitucién de
importaciones de mdquinas de uso uni-
versal mds aptas para mantenimiento y
talleres generales. La fabricacion de ma-
quinaria de mayor complejidad y de
importancia estratégica para el desarrollo
y la formacién de capital, como son las

maquinas especializadas, se halla en esta-
do incipiente, aun en los paises mds
grandes y avanzados de América Lati-
na.'* El avance en la produccién dec
estas mdquinas especializadas requiere
mayor dominio de la tecnologia propia
del sector al que se aplicardn y capacidad
de adaptacion creadora para poder reali-
zar innovaciones y competir.

Cuadro 7

AMERICA LATINA: COEFICIENTES DE ABASTECIMIENTO IMPORTADO DE LA
DEMANDA HACIA MEDIADOS DE LOS AROS SETENTA

{Porcentajes)
Paises de Paises de Paises de
Sector mavor mercado menor
desarrollo - insufi- desarrollo
relativo ciente relativo
Quimico 15.8 35.7 73.6
Maquinaria no eléctrica 43.3 77.1 90.7
Maquinaria eléctrica 21.8 41.3 78.5
Equipo de transporte 12.7 40.9 82.0

Fuente: Estimaciones de la CEPAL,

Otro aspecto que obliga a ser cuidado-
so en la evaluacidn de los avances de la
produccion, es el de los precios de las
méquinas de fabricaciéon nacional en com-
paracion con los de las importadas desde
fuera de la region. Por la protecciéon que
ha predominado hasta ahora, las de fabri-
cacidn nacional tienen precios mas altos
que los internacionales y, por lo tanto, la
proporciéon de la demanda total que se
abastece con produccion nacional aparece
mds elevada que la real.

Las conclusiones son bastante claras:
la tecnologia y el tamafio de! mercado

desempefian un papel fundamental en los
posibles avances futuros de las industrias
mecinicas. Estos progresos necesaria-
mente estardn ligados a la produccion de
bienes de capital, que tienenlfuerte inci-
dencia en el balance de pagos y en las
posibilidades de liberar la inversién del
estrangulamiento externo. Hasta ahora la
sustitucidbn de importaciones en estas
industrias ha sido fuertemente “consu-

!$Instituto de Planejamento Econdmico e
Social, 4 Industria de Méquinas-Ferramenta no
Brasil, Brasilia, 1974,
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mista”’; solamente en los ultimos afios se
hmacomenzado a producir mds bienes de
inversion, y entre ellos ha progresado
mas la produccion de los simples que la
de los mds importantes para el desarro-
llo. La demanda de estos Ultimos crece
muy rdpidamente y por eso a pesar de
cuanto se ha logrado en la sustitucion de
importaciones, el estrangulamiento ex-
terno no sélo no tiende a aliviarse, sino
que se intensifica,

El programa de cooperaciéon latino-
americana presentado en este trabajo
consistiria entonces en el desarrollo con-
certado de las industrias mecénicas y
quimicas utilizando plenamente el mer-
cado regional. Tanto cada pais latino-
americano como la regién en su conjunto
tenderian a alcanzar para cada uno de
estos sectores coeficientes de comercio
parecidos a los de economias abiertas y
competitivas como las de la OCDE. Dado
el tamafio relativamente pequefio de los
mercados nacionales, el comercio de ca-
da pais con América Latina seria muy
intenso, como fruto de avances especiali-
zados en estos sectores; sin embargo,
seglin se ha expuesto, cada uno de los
paises importaria y exportaria bienes de
cada uno de estos sectores, diversifican-
do asi sus estructuras de produccion y de
comercio. Gracias al mayor tamafio del
mercado régional, los coeficientes de co-
mercio extrarregional del conjunto de
América Latina serian en cambio mucho
menores, sin pérdida de eficiencia. Pero
la region en su conjunto frente al exte-
rior también iria logrando cierta especia-
lizacidbn dentro de cada uno de los secto-
res y tenderia a aplicar un grado de
proteccidbn bajo, similar al de economias
abiertas como las de la OCDE; desde el
comienzo se asignaria esta proteccidn
mdas baja a los sectores nuevos, mientras
que la que se aplicara a la produccion
existente iria acercandose gradualmente
a esos niveles. '

Esto quiere decir que el coeficiente de
importaciones provenientes del resto del
mundo tenderia a disminuir, con lo que
las importaciones se mantendrian dentro
de magnitudes que pudieran afrontarse
con las exportaciones y un financiamien-
to externo razonable; el coeficiente de
importaciones de cada pais desde el resto
de la regidon tenderia a subir, y estas
mayores importaciones intrarregionales
se pagarian con mas exportaciones intra-
rregionales; en el conjunto, el coeficiente
total de importaciones creceria para cada
pafs.

Los coeficientes de comercio de los
paises de mayor tamafio de la OCDE se
han comportado en forma distinta a
aquéllos correspondientes a los paises
mas pequefios. En el grifico 7 se muestra
la forma en que han cambiado los coefi-
cientes de abastecimiento importado en
el sector de maquinaria no eléctrica de
cada uno de esos paises en el periodo
1963-1969. Se puede observar que los
coeficientes de abastecimiento corres-
pondientes a los paises mas grandes (Ale-
mania Occidental, Francia, Gran Bretafia
y JapOn) no aumentaron y mas bien
tendieron a mantenerse bastante estables
en el periodo, mientras la magnitud de la
demanda nacional aumentaba con el pro-
ceso de crecimiento, En cambio, los coe-
ficientes correspondientes a los paises de
tamafio menor (todos los demds inclui-
dos en el grafico 7) se elevaron fuerte-
mente, aun cuando su demanda nacional
aumentd. Esto se explicaria porque la
competencia con los paises mas grandes
obliga a los restantes a intensificar su
especializacién, dedicindose mas a fondo
a la produccién de algunos bienes dentro
de cada uno de los sectores, y comercian-
do cada vez mads intensamente con el
exterior. En el mismo' grafico 7 se apre-
cia, entonces, que la curva que muestra
la relacion entre las dimensiones de cada
mercado nacional y el coeficiente de



Coeficiente de abastecimiento importado (porcentajes)

Griafico 7

PAISES DE LA OCDE: EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE ABASTECIMIENTO IMPORTADO DE LA DEMANDA
DE MAQUINARIA NO ELECTRICA, 1963, 1966, 1967 Y 1969

A —  Austria
B —  Bélgica
CDN —  Canadé
CH —  Suiza
IOOL D —  Alemania (Repiiblica Federal de)
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F —  Francia
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o1 J GB —  Gran Bretaiia
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Fuente: Estimaciones de la CEPAL, sobre la base de OCDE, The Engineering Industries in 1963-1970. volumen I, 1971,
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abastecimiento importado se va despla-
zando con el tiempo, adquiriendo una
forma que refleja este diferente compor-
tamiento de los distintos paises seglin la
magnitud de su demanda interna.

En la elaboracion del programa regio-
nal correspondiente a América Latina se
ha supuesto que los paises de la region
tendrian una evolucidon semejante, acer-
candose a los coeficientes de comercio (y
por lo tanto a los grados de especializa-
cidn) que corresponderian a economias
maduras, segin los tamafios del mercado
de cada pais y de la region en conjunto.

Es preciso recordar que actualmente el
coeficiente de comercio de cada uno de
los pafses de América Latina es menor
que el que le corresponderia si su econo-
mia fuera tan abierta como la de un pafs
de la OCDE. (Véase el grifico 8.) Pero el
coeficiente de comercio de la regién en
su conjunto es mayor que el que ella
podria tener con respecto al exterior si
funcionara como un sclo mercado inte-
grado; en ese caso el tamaiio del mercado
regional permitiria, segiin el comporta-
miento expresado por las curvas corres-
pondientes a los pafses de la OCDE,
reducir el coeficiente de importacién
manteniendo condiciones competitivas
internacionales. En la actualidad, al no
haber integracion mds que con intensi-
dad reducida, cada una de las economias
latinoamericanas estd, en la prictica, mds
integrada con economias de paises des-
arrollados que con el resto de la region.
Como América Latina no funciona como
un solo gran mercado, el comercio intra-
zonal es muy pequefio y ia mayor parte
de las importaciones —sobre todo en
productos mecdnicos y quimicos— pro-
vienen de fuera de la zona. En esta forma

las posibilidades de reduccién del coefi-
ciente de comercio s¢ rigen por el tama-
fio de cada mercado nacional. En cambio
en este programa $¢ supone que se apro-

vecha debidamente ¢l tamafio del merca-
do regional y que por lo tanto las impor-
taciones extrarregionales tenderian a per-
der importancia relativa y en cambio
aumentarfa la de las intrazonales como
resultado de ia politica de cooperacion
regional. Asi, el coeficiente global de
comercio de cada pais aumentaria muy
sustancialmente; en cambio el coeficien-
te de comercio de la regiéon en conjunto
hacia afuera disminuiria sensiblemente,
segin la tendencia que corresponderia a
pafses de la OCDE, hacia mediados del
proximo decenio.

En esta forma se ha elaborado el
programa regional de cooperacién; sin
embargo, los diez afios que abarca este
programa pueden resultar cortos para
superar totalmente el retraso tecnologico
actual de América Latina. Aunque se
supone implicitamente que en esta co-
operacion industrial y comercial la re-
gion haria un esfuerzo extraordinario
para acercar su potencialidad econémica
y tecnolbgica a la de pafses de la QCDE,
probablemente no se superaria totalmen-
te la desventaja actual. Por eso en la
elaboracion del programa se ha supuesto
que todavia al cabo de los diez aflos
subsistiria una diferencia- —aunque pro-
porcionalmente mucho menor que la ac-
tual— entre los paises latinoamericanos y
los de una economia de tamafio similar a
la regional correspondiente a un pafs
desarrollado de la OCDE. Esto se tradu-
ciria en que América Latina tendria que
importar desde el resto de! mundo una
proporcion mayor que la que correspon-
deria al tamafio de su mercado para
poder asi incorporar los nuevos bienes
creados por el progreso técnico, y que
los paises latinoamericanos no pudieran
producir por falta de capacidad de inno-
vacion. Por esta razon, en las proyeccio-
nes realizadas, se ha &{:lpuesto que para ¢l
conjunto de la region, los coeficientes de
importaciones de los sectores incluidos
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Grifico 8

AMERICA LATINA: COEFICIENTES DE IMPORTACION CON RESPECTO A LA DEMANDA
INTERNA EN ALGUNOS SECTORES INDUSTRIALES Y SU POSICION RELATIVA
CON RESPECTO A LA CURVA DE REFERENCIA DE LOS PAISES DE LA OCDE
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en el programa serian al final del periodo
algo mayores de lo que habrian sido en
caso de que la economia se comportara
exactamente como una de la OCDE, de
conformidad con el tamafio de su merca-
do.

Esto significaria probablemente que el
comercio intrazonal y el grado efectivo
de integracion entre los paises latinoame-
ricanos en los sectores que componen el
programa serian algo menores que los
necesarios para que hubiera una vincu-
lacidon algo mds intensa con economias
de mayor capacidad técnica; pero de
todas maneras en estos sectores se darfa
un grado de cooperagion para el desarro-
llo ¥ una intensidad de integracién real
mucho mayores que los actuales, como
se verd mas adelante al considerar la

\{) proyeccion del comercio intrazonal.

La reduccion del coeficiente de impor-
taciones extrarregionales del conjunto de
la regién a un valor situado entre el nivel
que podria tener dentro de un decenio
de mantenerse la inercia actual y el que
dicho coeficiente alcanzaria si se aplicara
esta politica de cooperacién regional,
permite determinar la potencialidad adi-
cional de crecimiento de la industria
regional en los grupos mecdnicos y qui-
micos.

c) Efectos que tendria esta politica

Los efectos que tendria esta politica’

se pasaria de un coeficiente extrarre-
gional de abastecimiento importado de
la demanda total latinoamericana de
49 2% en la actualidad a uno de 46.2%
hacia mediados del proximo decenio,
de mantenerse las tendencias del pasa-
do. En cambio se llegaria a uno de
15% en la misma fecha si se aplicara el
pasado. En cambio se llegaria a uno de
[5% en la misma fecha si se aplicara el
programa regional de cooperacion. En el

mismo cuadro se aprecian también las
grandes diferencias entre los coeficientes
proyectados de importaciones del con-
junto de la regidén provenientes del resto
del mundo, en una y otra hipbtesis, 16
También se puede ver en él que las tasas
de crecimiento de la produccion regio-
nal, en estos diez afios diferirian bastante
seglin si se aplicara el programa regional
de cooperacion o se mantuvieran las
tendencias actuales, . sobre todo en el
grupo de industrias de maquinaria no
eléctrica.

En el cuadro 9 se pueden apreciar los
montos y la composicion de las importa-
ciones (tanto las intrazonales como las
extrarregionales) en ambos casos: si se
mantuvieran las fuerzas que operan en la
actualidad o si se aplicara el programa de
cooperacion. Las importaciones extrarre-
gionales de los cuatro sectores objeto de
la cooperacioén disminuirian muy sustan-
cialmente con la aplicacion del progra-
ma, y habria también un cambio impor-
tante en la composicion de las importa-
ciones, pues la incidencia de estos secto-

res que producen predominantemente
bienes intermedios y de capital —tan
vitales para el funcionamiento de la eco-
nomia y para el desarrollo— bajaria en ¢l
total de las compras de bienes y servicios
al exterior de 61.0°% a 31.3%. Esto
significaria una estructura mds favorable
de importaciones, pues en su composi-
cibn no entraria una proporcién tan
decisiva de bienes cuyas adquisiciones en
el exterior dificilmente puedan compri-
mirse. A pesar de todo, las compras de
estos bienes realizadas fuera de la regién

'$E) coeficiente de importaciones proyecta-
do del total de América Latina, en el caso de
persistir las tendencias actuales, es mayor que
hacia mediados de los afios setenta, sobre todo
por las importaciones de petroleo que seria
necesario realizar.

.
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Cuadro 8

AMERICA LATINA: PROPORCION DE LA DEMANDA ABASTECIDA EXTERNAMENTE

Y RITMOS ANUALES DE CRECIMIENTO CORRESPONDIENTES A LOS
SECTORES INDUSTRIALES INCLUIDOS EN EL PROGRAMA

REGIONAL DE COOPERACION INDUSTRIAL

Y COMERCIAL
{Porcentajes)
Coeficientes de abastecimiento Tasa media anual de
importado de la demanda 8 crecimiento de la produccion
Hacia mediados de Hacia mediados de
Sector Hacia los afios ochenta los afios ochenta
mediados 1960-
delos Tendencia  Programa 1970 Tendencia  Programa
aflos historica  regional de b historica  regional de
setenta fprognosis} cooperacion (prognosis) cooperacién
Quimico 18.9 16.9 6.0 10.4 154 16.7
Maquinaria no eléctrica 49.2 46.2 15.0 7.4 19.9 25.6
Maquinaria eléctrica 25.7 249 8.0 10,0 18.6 20.8
Equipo de transporte 18.2 18.9 1.0 9.9 12,7 14.2
Total sector
manufacturero 16.2 19.2 9.1 6.7 11.8 13.0

Fuente: Estimaciones de la CEPAL,

Nota: Las diferencias entre las tasas de crecimiento del periodo 1960-1970 y las tendencias historicas de las

proyecciones se deben al aumento del ritmo de crecimiento del producto interno bruto.
A ncluye solamente las importaciones provenientes del resto del mundo.

bA precios constantes del afio 1960.

alcanzarfan todavia un valor absoluto
muy importante, debido a que América
Latina tendrfa el comportamiento de
una economia bastante abierta hacia el
exterior y de ninguna manera tenderia a
cerrarse mds alld de lo que permitiese
lograr el tamafio de su propio mercado
bajo condiciones de eficiencia competi-
tiva,

En cuanto a las exportacionesextrarre-
gionales de bienes de estas cuatro indus-
trias que América Latina podria realizar,
conviene recordar lo que se dijo antes en

la secciébn 2 con respecto al comporta-

miento de economias abiertas, eficientes
y maduras, En aquel acdpite se pudo
apreciar que de estos tipos de productos
los paises de la OCDE exportan un volu-
men similar al que compran en el exte-
rior. Como mediante la politica de co-
operacién aqui supuesta los paises lati-
noamericanos adquiririan una eficiencia
y capacidad econdmica y técnica no muy
distante de las de los pafses desarrolla-
dos, puede suponerse que esta politica
de cooperaciéon también les permitiria, al

[l
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cabo de los diez afios, exportar un volu-
men de productos quimicos y bienes de
capital similar a las cifras seiialadas en el
cuadro 9 para sus importaciones desde el
resto del mundo. .

Otro aspecto que conviene dilucidar es
el efecto de la politica de cooperacion en
el comercio intrazonal. En el cuadro 9
se aprecia que este comercio, incluyendo
las importaciones reciprocas entre los
paises de cada grupo y el intercambio

Cuadro 9

AMERICA LATINA: IMPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS NO FINANCIEROS
HACIA MEDIADOS DEL DECENIO DE 1980

Tendencia historica {prognosis)

Programa regional de cooperacion

Miles de millones Composicion Miles de millones Composicion
de dblares de po de dolares de PO p
1973 porcentual 1973 porcentua,
Intra-  Extra- Intra-  Extra- Intra-  Extra- Intra-  Extra-
zonal zonal zonal zonal zonal zonal  zonal®  zonal
Bienes primarios b 37 1.5 322 111 37 115 64 196
Bienes manufacturados ¢ 6.7 84.9 58.3 81.9 526 40.1 91.7 68.2
Quimicos 0.9 15.3 7.8 148 16.0 54 27.9 9.2
Magquinaria no eléctrica 1.5 27.3 13.0 264 171 8.9 29.8 " 15.1
Maquinaria eléctrica 0.3 11.1 2.7 10.7 7.5 36 13.1 6.1
Equipo de transporte 0.2 9.5 1.7 9.1 8.1 0.5 14.1 0.9
Subtotal (2.9) (63.2) (252) (61.0) (487} (18.4) (84.9} (313}

Servicios no financieros 1.1 7.2 9.5 7.0 1.1 7.2 L9 12.2
Total de bienes y servicios 11.5 103.6 100.0 1000 574 58.8 100.0 100.0

" Fuente: Estimaciones de la CEPAL.

aE] comercio intrazonal aqui presentado corresponde a la hipdtesis de que la produccion adicional se distribuirfa
entre los paises participantes en proporcion a la demanda de estos bienes en cada uno de ellos,

bAgrupaciones 01 a 19 de la CIIU/Rev. 1.
CAgrupaciones 20 a 39 de fa ClIU/Rev. 1.

entre agrupaciones, llegaria a representar
casi la mitad de las importaciones totales
de bienes y servicios. Asi se irid logrando
un grado de interdependencia intensa, lo
que reflejaria el impulso que la propia
cooperaciéon podria ir tomando a medida
que la integracion se hiciera mas efectiva.
El intercambio, dentro de América Lati-
na, del conjunto de bienes quimicos y

mecanicos representaria al final de los
diez afios 7290 de las compras totales
de estos productos, o sea, un porcentaje
similar al alcanzado por el comercio de
este tipo de bienes entre los paises de la
OCDE, que fue de 749%/0 en 1972, Al
comparar la hip6tesis de prognosis, sin
cooperacion regional (seccion 3), con la
aplicacion de la politica de integracion
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intensa de los paises, se observa que los
coeficientes globales de abastecimiento
importado de la demanda interna latino-
americana en estos cuatro sectores, al
final del periodo, no serian muy diferen-
tes, como se puede observar en el cuadro
10. El cambio principal entre ambas
hipotesis residiria en el origen geografico
de estas compras. De mantenerse la ten-
dencia historica, el abastecimiento de
estos sectores industriales en la region en
su conjunto dependeria casi exclusiva-
mente del exterior con muy poco comer-
cio intrarregional. En cambio, si América
Latina funcionara como una economia
altamente integrada y en condiciones de
competencia parecidas a las internaciona-
les (y necesitara por lo tanto un nivel de
proteccién no mucho mayor que ¢l co-
rrespondiente a los paises de la OQCDE)

podria disminuir radicalmente su depen-
dencia externa al mismo tiempo que
cada pais pasaria a abastecerse en pro-
porciones altas del resto de la regién. El
hecho de que este comercio intrarregio-
nal pasaria a representar de aproximada-
mente 10% de las importaciones totales
hacia 1985 con la continuaciéon de la
tendencia historica, a casi 50% con la
politica de cooperacion, expresa el vi-
goroso impulso que pueden brindar la
colaboracion y la negociacidn entre pai-
ses de América Latina,

El programa regional de cooperacién
tendria también efectos muy importan-
tes en el estrangulamiento externo, pues
contribuirfa a reducir el déficit comercial
con el resto del mundo. De aplicarse esta
politica, la intensificacion del ritmo de
crecimiento de las industrias mecdnicas y

Cuadro 10

AMERICA LATINA: COEFICIENTES DE ABASTECIMIENTO IMPORTADO DE LA DEMANDA

{Porcentajes)

Hacia mediados de

Hacia mediados de los afios ochenta

Inercia historica Cooperacion regional @

los afios setenta
Sector Resto Intra- Resto Intra- Resto Intra-
Total del zonal Total . del sonal Total del zonal
mundo mundo ona mundo
Quimico 20.1 18.9 1.2 17.8 169 0.9 23.6 60 17.6
No eléctrico 521 492 29 488 462 2.6 439 150 289
Eléctrico 264 257 0.7 256 249 0.7 248 80 16.8
Equipo de

transporte 18.5 18.2 0.3 19.3 18.9 0.4 17.1 1.0 l16.1

Total manufac- _
turero 178 | 16.2 16 0 207  19.2 L5 20.9 9.1 11.8

Fuente: Estimac-iones de ta CEPAL.

aIncluye también la asignacién de beneficios seglin la demanda sectorial.
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quimicas permitiria disminuir muy sus-
tancialmente las necesidades de importa-
cidn extrarregionales de estos bienes y
por lo tanto disminuiria en mds de nueve
décimas partes el déficit que se originaria
en caso de que continuaran las fuerzas
actuales operantes. Es decir, la politica
de cooperacidn ejerceria tal efecto sobre
el estrangulamiento externo que podria
ser viable una tasa de crecimiento para el
conjunto de Ameérica Latina cercana al
890/o anual en los proximos diez afios,
pues sOlo subsistiria un déficit virtual de
comercio de magnitud muy manejable,
que al parecer podria superarse mediante

ingresos netos de financiamiento exter- .

no.

d) Cooperacion subregional y regional

’

Un altimo aspecto por considerar es ¢l

de la extension geografica de la coopera-

cion dentro de América Latina. Se pue-
den suponer las siguientes opciones de
analisis. En la primera la cooperacion se
realizaria exclusivamente entre los paises
de grupos determinados, de modo que
existirfan entre los participantes de cada
agrupacion subregional lazos fuertes de
comercio y de cooperacién, pero muy
pocos vinculos entre agrupaciones; es lo
que ha estado ocurriendo en alguna me-
dida en América Latina.

En la segunda, la cooperacion se ex-
tenderia a toda América Latina; sin per-
juicio de que hubiera procesos de inte-
gracidon subregional mds intensos habria
también paralelamente vinculos fuertes
entre los distintos procesos. Cabe pre-
guntarse ahara si los resultados serian
similares o muy diferentes en uno u otro
caso.

En la cooperacion limitada a dmbitos
subregionales el avance posible parecerfa
"~ mds facil, por cuanto se frata de unir a
menos paises, y se puede agrupar a los
que tienen un grado de desarrollo simi-

lar, lo que acarrea menores problemas
potenciales de desequilibrios. Al observar
el grafico 8 mencionado antes se apre-
cia que los resultados de esta coopera-
cibn pueden ser sensiblemente mejores
que si no hubiera cooperacion subregio-
nal ni regional; en efecto, el grafico
muestra que los coeficientes de importa-
cion de estos cuatro sectores en cada uno
de los paises de la subregidn andina son
actualmente menores que los que corres-
ponderian a la magnitud de mercado de
cada uno de ellos en caso de comportarse
como economias abiertas y competitivas;
en cambio el mercado del conjunto per-
mitiria que el coeficiente medio de co-.
mercio hacia fuera de la subregion fuera
inferior al actual, en condiciones de espe-
cializacion y de competitividad parecidas
a las de los pafses de la OCDE. Esto
ocurre también con los tres paises de
mayor dimensidon econdmica de América
Latina (Argentina, Brasil y México). Ca-
da uno, segin el mismo grifico 8, tiene
actualmente un coeficiente de importa-
cidon menor que el correspondiente a
una economia competitiva de su tamafio;
pero la agrupaciéon de los tres crea un
tamafio de mercado al que le correspon-
de un coeficiente de importaciones mds
pequefio que el que ellos tienen actual-
mente. Las dos agrupaciones subregiona-
les que aqui se presentan a mero titulo

~ de ejemplo, son por supuesto elegidas

solamente para ilustrar la clase de conse-
cuencias que pueden derivar de tales
esquemas subregionales. De lo anterior se
concluye que es mejor que exista coope-
racion, aunque sea en ¢l marco limitado
de agrupaciones subregionales, a que no
la haya o a que sea muy tenue, como ha
ocurrido hasta ahora. '

En el mismo grifico, se aprecia tam-

. bién que es mucho mds beneficiosa una

cooperacion que no sélo se efectia en el
imbito restringido de¢ cada una de las
agrupaciones subregionales, sino que se
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extiende entre ellas. Se observa también
que el coeficiente de comercio extrarre-
gional en relacidon con el tamafio total
del mercado de América Latina, en
condiciones de especializacion y compe-
titividad similares a.las de paises de la
OCDE, es bastante menor que el de cada
una de las dos agrupaciones subregio-
nales; a modo de ejemplo, en el caso de
maquinaria no eléctrica, los coeficientes
de importaciones de una economia com-
petitiva en la subregién andina y en el
grupo de los tres paises de mayor tama-
flo de América Latina, serian respectiva-
mente de 62%0 y de 469/0. En cambio,
en el total de América Latina, segiin el
mismo supuesto de economia competiti-
va, el coeficiente de importaciones seria
de s6lo 359/o.

Puede decirse entonces que si bien una
cooperacion limitada a agrupaciones sub-
regionales es mejor que la situacion de
aislamiento nacional, ella alcanza efectos
positivos mucho mads limitados que los
de una cooperacion extendida a todos
los pafses latinoamericanos, aunque a la

vez existan vinculos muy fuertes dentro

de cada una: El beneficio de una ‘coope-
racion amplia, de alcance regional y no
restringida a subregiones, es mayor para
los paises de tamafio intermedio y menor
que para los grandes. Este hecho, mostra-
do claramente por las cifras, se debe a
que en los primeros los tamafios del
mercado estan mas alejados del que tiene
el conjunto de la regidn.

En caso de existir vinculos vigorosos
dentro de las subregiones, y una solida
cooperacion entre ellas, se hace necesario
buscar la especializacion productiva de
cada una de las subregiones o de cada
uno de los grupos de paises de desarrollo
similar para llegar a un resultado equili-
brado en el cual todos ellos obtengan
resultados que los satisfagan.

Surge aqui el problema del equilibrio

entre paises de desigual desarrollo inicial
que buscan la integracion.

En el pasado, los instrumentos tradi-
cionales —liberalizacion del comercio,
arancel exterior comin, libre movimien-
to de los factores, etc.— tendieron a
acentuar los desequilibrios en la distribu-
cién cuando fueron aplicados de manera
similar en todos los pafses. Si se llevara a
la practica una polftica de cooperacion
regional como la ya analizada y se dejara
la distribucién de las nuevas industrias
librada al juego espontaneo de las fuerzas
del mercado, los paises que partiesen de
una situacidon mds ventajosa probable-
mente obtendrian de ella una proporcion
mayor de los beneficios adicionales ne-

“tos.

Los paises mas grandes atraen mis
cuando se considera la ubicacion de una
nueva industria, por cuanto tienen un
mercado interno mdas grande, mayor gra-
do de industrializacion, infraestructura,
mayor capacidad de financiamiento in-
terno y de endeudamiento externo, ma-
no de obra y capacidad empresarial y
técnica mds desarrollada, etc.

Otra forma de encarar este problema,
en que la situacion no quedaria entregada
al libre juego de las fuerzas del mercado,
consistiria en_complementar ¢l sistema
de mercados con una politica | tendlente a
lograr una dl&trlbucmn més equltatlva de
los beneficios de este programa entre

pafses, es decir, a modificar las disparida-
des iniciales durante el proceso de inte-
gracion.

El examen de la distribucién equilibra-
da de beneficios presenta dificultades
tedricas y pricticas en parte atribuibles a
que el enfoque del problema estd sujeto
a negociaciones, apreciaciones y efectos
circunstanciales. El fenémeno no es sola-
mente comercial, aunque puede expre-
sarse para cada pais en un comercio
exterior equilibrado tanto en sus montos
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globales como en su estructura. Hay que
juzgar, entre otras cosas, los efectos de la
cooperacion sobre el desarrollo general
de cada pais, sobre su estructura produc-
tiva y sobre sus posibilidades de enfren-
tar mejor la superabundancia de mano de
obra y la marginalidad, y de aliviar los
problemas del estrangulamiento externo.

Por supuesto, por si sola una distribu-
cibn adecuada de los beneficios y costos
del programa no puede resolver los pro-
blemas del desarrollo econémico de los
paises menos adelantados, si no se com-
plementa con un fuerte esfuerzo interno.
Pero de todas maneras, la politica de
equilibrio regional es un elemento muy
importante -para ¢l desarrollo de estos
paises.

e) Instrumentos para la cooperacion

En este estudio se han discutido algu-
nas de las caracterfsticas centrales que
podria tener una estrategia de desarrollo
que persiguiera ciertos objetivos de creci-
miento y de transformacion de la estruc-

tura productiva. Para llevar a cabo esa

estrategia, se requeriria la aplicacidon de
instrumentos y modalidades de politicas
que deberian ser analizados detenida-
mente. Aunque tal andlisis no es objeto
de este trabajo, parece util poner de
relieve algunos aspectos particularmente
importantes. :

Uno de los instrumentos para la co-
operacion es la formacién de empresas
multinacionales latinoamericanas, Varios
son los factores que pueden inducir a
emprender acciones de cooperacién me-
diante empresas multinacionales. Entre
ellos se encuentran el aprovechamiento
de las economias de escala, el mejora-
miento de la eficiencia derivada de la
especializacion, las economias obtenidas
en la provisibn de suministros en los
propios o en terceros paifses, las ventajas
producidas por una mejor y mds adecua-

da comercializacidn con terceros paises,
el mejoramiento de las condiciones de
contratacion de tecnologia y, en general,
el reforzamiento de la posicién de los
paises y empresas regionales respecto de
las transnacionales. Aunque el desarrollo
de empresas multinacionales latinoameri-
canas es todavia reciente, existen casos
destacados de entidades de esta naturale-
za y de asociaciones entre empresas na-
cionales latinoamericanas para la produc-
ci6én industrial y para la explotacion de
recursos naturales, fundamentalmente hi-
droeléctricos, o de servicios pablicos. 17
En general participan exclusivamente ca-
pitales de dos paises, aunque en la subre-
gion andina la actividad de estas empre-
sas ‘tiene efectos en los mercados de
otros paifses {programas sectoriales de
integracion industrial); las empresas bina-
cionales o plurinacionales latinoamerica-
nas pueden ser mixtas o totalmente pri-
vadas.

También se estin creando en la region
otras modalidades de cooperacidn guber-
namental: el Convenio de Cooperacion
Econdémica suscrito en 1974 entre la
Argentina y el Uruguay; el Tratado Ge-
neral de Amistad, Cooperacién y Comer-
cio, firmado en 1975 entre el Brasil y el
Uruguay; la participacion de Venezuela
en la Corporacién Andina de Fomento,
en ¢l Banco Centroamericano de Integra-
cién Econdmica, en ¢l Banco de Desarro-
llo del Caribe y los recursos financieros
especiales que ha proporcionado a los
paises del istmo centroamericano; la for-

""En infraestructura cabe sefialar las cen-
trales hidroeléctricas de Itaipii (Brasil-Paraguay),
de Salto Grande (Argentina-Uruguay) y de Yari-
ceta-Apipé (Argentina-Paraguay). En transpor-
te, la Flota Mercante Grancolombiana, la Com-
paiifa Naviera Multinacional del Caribe vy la
constru¢ccidon de la ruta transamazonica. En el
area industrial, la planta de plaguicidas bolivia-
no-argentina, la Ecuatoriana de Atin (Chile-
Ecuador) y Mondmeros Colombo-venezolanos.
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macion de la Union de Paises Exportado-
res de Banano; los programas de la Ar-
gentina y el Brasil de créditos a la expor-
tacion para facilitar sus ventas de bienes
mecdnicos a otros paises latinoamerica-
nos.

También tiene importancia en la co-
operacion regional el tratamiento a las
empresas transnacionales. Sus objetivos
esenciales son aumentar el poder de ne-
gociacién de los pafses latinoamericanos;
fijar normas de conducta concordantes
con los intereses de estos paises y que
sean aceptables para las transnacionales;
establecer planes de desarrollo a los cua-
les las empresas transnacionales acomo-
den su accidn de manera que se satisfagan
mejor las necesidades de largo plazo de los
paises. La accion coman seria mas eficaz
si se lograra fijar y hacer respetar un
conjunto de objetivos regionales y nacio-
nales a los cuales debieran ceiiirse las
firmas extranjeras, y negociar acuerdos
concretos dentro de las pautas as{ fijadas.
Esto contribuiria a que las relaciones
entre las empresas transnacionales y los
paises latinoamericanos fueran més esta-
bles por cuanto descansarian sobre una
base mas satisfactoria.

La cooperacion entre paises en desa-

rrollo, y particularmente la cooperaciéon

regional realizada a través de esquemas
de integracién y acuerdos complementa-
rios, debe servir como uno de los instru-
mentos para lograr la nueva insercién de
América Latina en la industria y el co-
mezcio mundiales.

Los acuerdos bilaterales o de grupos
restringidos de paises pueden ser Gtiles
como instrumentos para ir logrando la
creacion de una red de interrelaciones
efectivas de comercio entre los paises
latinoamericanos. Pero unos y otros tie-
nen limitaciones, pues no dan cabida a
una expansion del comercio y de la
cooperacion en una escala que realmente
permita que la produccidn industrial al-

cance la magnitud correspondiente a ins-
talaciones de un tamafio que le permitan
competir en el plano mundial. Por esa
razon, estos acuerdos limitados tienen
que concebirse en relacion con esquemas
de cooperacidbn mds amplios entre los
paises latinoamericanos.

La economfa mundial estd regida hoy
por grandes bloques econdémicos y en
ella no hay cabida para pafses aislados o
para pequefios grupos de paises. Aun los
pafses desarrollados tienden a unirse en
unidades muy grandes —como la CEE,
que agrupa nueve pafses— y a intensificar
las relaciones entre bloques sobre bases
multilaterales. Los mercados de los pai-
ses latinoamericanos, ya de por si restrin-
gidos porque amplios sectores de la po-
blacién no tienen acceso a ellos y por el
bajo nivel medio de ingreso por habitan-
te, estin todavia mucho mds aislados
entre si, En estas condiciones los paises
de la region tienen que limitar sus objeti-
vos aln mds alld de lo que obliga la
escasez de recursos disponibles de inver-
sion y las restricciones de balance de
pagos. La parte fundamental del esfuerzo
que permita superar los problemas de
pobreza y de atraso corresponde a los
propios paises en desarrollo. En los pro-
ximos afios la cooperacion financiera in-
ternacional debe desempefiar un papel
importante, pero complementario de
esos esfuerzos internos, sin suplantarlos
ni convertirse en el centro de las politi-
cas econdmicas. Los esfuerzos de coope-
racion financiera regional pueden contri-
buir mucho a sostener los balances de
pagos,<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>