Interdependencia y desarrollo nacional

Luctano Tomassini

Los estudios realizados en América Latina en torno al fendémeno de
la transnacionalizacidén son todavia relativamente escasosl. Ademds,
la mayoria de esos estudios se ha concentrado en el andlisis del im-
pacto de este proceso sobre las sociedades y las economifas naciona-
les, sin influir suficientemente en los enfoques a partir de los cua-
les se examinan sus relaciones internacionales. Se han concentrado
también en los aspectos econémicos que presenta ese proceso. Por
dltimo, se han detenido en el diagndstico del fenémeno y en la de-
nuncia de sus consecuencias, sin avanzar suficientemente hacia el
andlisis de las opciones que enfrentan los paises latinoamericanos
en un escenario externo transnacionalizado.

Desde el punto de vista de las relaciones internacionales, hacen
falta estudios que efecttien tres aportes principales: 1) Situar el
andlisis del proceso de transnacionalizacién en la base de los estu-
dios internacionales que hoy se realizan en los paises latinoamerica-
nos y que hasta ahora han estado dominados por enfoques tradicio-
nales; 2) Acentuar, en el examen de dicho proceso, la interrelacién
existente entre sus diversas facetas: econdmica, politica, cultural y
estratégica, y 8) Examinar el cambio que estan experimentando las
relaciones internacionales de los pafses en desarrollo dentro de este
nuevo escenario, con énfasis en la experiencia de los paifses latino-
americanos, as{ como también el balance de riesgos y oportunida-
des que actualmente enfrentan dentro de un marco transnacionali-

zado y las condiciones bajo las cuales todavia podria ser factible
maximizar su autonomia.

Wer, sin embargo, los trabajos del 1LET sobre este fenémeno, primeramente
en el campo de las comunicaciones, y mds adelante en relacién con la transna-
cionalizacién de varios sectores en determinadas economias nacionales. Ver tam-
bién los trabajos pioneros de Osvaldo Sunkel sobre la materia, tales como Ca-
pitalismo Transnacional y Desintegracién Nacional en América Latina, en Es-
tudios Internacionales N° 16, enero-marzo 1971, as{ como el trabajo del mismo
autor con E. Fuenzalida, titulado Capitalismo Transnacional y Desarrollo Na-
cional, en el N? 44 de la misma publicacién.

[166]



Luciano Tomassini | Interdependencia y Desarrollé Nacional

-

El marco de referencia general.

Tradicionalmente se entendié que las relaciones internacionales in-
clufan las relaciones mantenidas entre estados soberanos a través
de sus fronteras nacionales. Hoy tienden a concebirse en forma mds
amplia, como toda relacidén que se establezca entre varias socieda-
des nacionales, a través de diferentes grupos y en funcién de diver-
sos intereses. Se acrecienta la interpenetracién entre las sociedades
nacionales. La agenda internacional se vuelve mds compleja. El es-
tado deja de monopolizar el manejo de las relaciones externas y
nuevos agentes comienzan a intervenir en ellas.

Muchos factores han determinado esta fundamental transforma-
cién. En el plano internacional, el mundo rigidamente jerarquiza-
do que emergié de la postguerra cede paso a un mundo multipo-
lar, con la reconstruccién o el surgimiento de Europa, el Japén y
China y con la incorporacién a la comunidad internacional de un
creciente numero de paifses en desarrollo, muchos de los cuales dis-
ponen de un margen de maniobra apreciablemente ampliado. En
el frente interno, los estados macionales se comprometen con una
gama de objetivos cada vez mds amplia y mds compleja, que junto
a la seguridad nacional incluyen el desarrollo econémico, la eleva-
cién del ingreso, la defensa del empleo, la preservacion del medio
ambiente, la identidad cultural y la calidad de la vida en sus res-
pectivas sociedades, objetivos que pasan a gravitar decisivamente
en sus relaciones externas. Se transita de un mundo dominado por
consideraciones de seguridad estratégica y por la confrontacién en-
tre las dos superpotencias, como fue el mundo de postguerra, a otro
caracterizado por la busqueda de la distensidén y por una atmosfera
mds favorable a Ja prosecucién de otros intereses —econdmicos, tec-
noldgicos, sociales, ecoldgicos y culturales— en las relaciones entre
las distintas naciones.

Esta visién moderna de las relaciones internacionales se diferen-
cia substancialmente de la visién cldsica o “realista”, que ha preva-
lecido hasta ahora, centrada en consideraciones vinculadas con la
esfera de la seguridad, y a lo que dio en llamarse la “politica del po-
der” en las relaciones entre los estados. Creemos que esa visiép ha
enriquecido considerablemente el estudio de las relaciones interna-
cionales. En otro lugar he sefialado que “el andlisis de la politica
internacional concebida exclusivamente en términos de poder tien-
de a vaciar la interpretacién de todo contenido substantivo —a per-
der de vista los objetivos en torno a los cuales se articulan las rela-
ciones de cooperacién o de conflicto— y a imprimirle un caracter
ritual que la convierte, como decfa Toynbee, aludiendo a Macbeth,
en un cuento narrado por un idiota’2.

21, Tomassini (editor), Relaciones Internacionales de la América Latina, Mé-
xico, 1981. Introduccién.
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La vision “realista” se basaba en varias presunciones. La pri-
mera concebia la politica internacional como centrada en torno a
los intereses de las grandes potencias, con una u otra de las cuales
debfan alinearse los estados menores, dando lugar a la formacién de
bloques o esferas de influencia al interior de los cuales la potencia
hegeménica dirimfa conflictos e imponfa cierto orden. La segunda
se referfa al rol del estado como actor internacional e implicaba no
s6lo que éste detentaba el monopolio de las relaciones internacio-
nales, sino que actuaba en ese plano como una unidad coherente, y
en funcién de un ndmero reducido de objetivos (generalmente
vinculados con el mantenimiento de la paz y la seguridad). De alli
una tercera presuncién, que reducfa la agenda internacional a un
limitado ntmero de temas, rigidamente jerarquizados entre si. La
cuarta presuncién se referfa a la bdsica homogeneidad de los agen-
tes que actian en la vida internacional, a saber (como ya se ha di-
cho), los estados. No es de extrafiar que, en quinto lugar, se tuvie-
ra una visién igualmente restringida acerca del repertorio de recur-
sos de poder que un estado podia emplear para influir sobre otros,
los que parecian preferentemente circunscritos a la esfera politica y
militar. Por dltimo, se presumia que las arenas en las cuales po-
dian darse relaciones de cooperacién o de conflicto entre los esta-
dos eran, en general, pocas, precisas y suficientemente conocidas.
Aquella concepcién dio lugar a una “diplomacia de doble via”, que
reservaba a los estadistas el manejo de los asuntos incluidos den-
tro de los estrechos pardmetros que segtn las convicciones en boga
enmarcaban la alta politica internacional, dejando en manos de los
hombres de negocios y los agregados comerciales de las embajadas
Ia conduccién de las relaciones econémicas entre los estados y otras
cuestiones de menor importancias.

Todas esas presunciones han sido sobrepasadas por la evolucién
de la realidad internacional contempordnea. A la internalizacién
del comercio y de la produccién primaria, que dominé la primera
mitad del siglo xx, sigui6 la de la produccién industrial y los servi-
cios, de tal manera que a comienzos de los afios setenta el valor de
la produccién de las empresas transnacionales fuera de su pafs de
origen habfa sobrepasado con creces el del comercio internacional,
en tanto que una proporcidn creciente de éste se verificaba al inte-
rior de esas mismas firmas. Por esa misma época, la inconvertibili-
dad del dé¢Jar primeramente, los excedentes acumulados por la
OPEP mds tarde y la recesién en los paises industrializados, por tl-
timo, provocan el renacimiento de los mercados financieros interna-
cionales, representados por los mercados de euromonedas, cuyo ta-
mafio en la actualidad excede el trillén de délares, superando tam-
bién el valor de los activos controlados por las autoridades mone-

°R. Cooper, Trade Policy is Foreign Policy, en Foreign Policy N® 9, 1972-73.
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tarias nacionales. Al mismo tiempo, la innovacién tecnoldgica se
convierte en el principal factor de competencia entre las mayores
naciones industrializadas, en circunstancias de que su control radica
fundamentalmente en las empresas transnacionales, ya sea actuando
en funcién de sus propios planes de expansién o de contratos suscri-
tos con el estado. El crecimiento econémico y la ampliacién de la
democracia en las sociedades avanzadas determinan que un numero
cada vez mayor, mds fuerte y mds articulado de grupos organizados
adquiera un interés directo en las consecuencias internas de acon-
tecimientos registrados en otras sociedades, tales como cambios en
los miveles relativos de productividad, avances tecnolégicos, tenden-
cias recesivas, cambios en el empleo, presiones inflacionarias, triun-
fos electorales de determinadas corrientes ideoldgicas y los consi-
guientes cambios de politicas. Por ultimo, la intensidad del con-
flicto ideolégico entre las grandes potencias, el fuerte efecto de de-
mostracién asociado a los grandes sistemas econdémicos y sociales en
conflicto —capitalismo y socialismo— y el avance en las comunica-
ciones, desencadenan fuertes influencias culturales de origen trans-
nacional sobre todas las sociedades nacionales.

Varios elementos deberian subrayarse en un esfuerzo de reelabo-
racién tedrica que pudiera dar cuenta de estas nuevas realidades.

—Ante todo, estos elementos deberfan definirse a la luz de un
an4lisis muy amplio de la actual tendencia hacia la multipolaridad,
y de su impacto sobre la.estructura internacional contempordnea.

—A continuacién deberian analizarse los efectos del gradual com-
promiso del estado con un numero creciente de objetivos sobre sus
relaciones internacionales.

—Dentro de este contexto deberia prestarse mds atencién al hecho
de que en la actualidad las relaciones internacionales han dejado
de estar circunscritas a las relaciones de estado a estado para abar-
car todos los nexos que se producen entre diversas sociedades na-
cionales.

Puede aventurarse la hipdtesis de que, a diferencia del pasado,
en la actualidad las relaciones internacionales 1) son protagoniza-
das por un creciente ntmero de centros de poder, 2) cuya actua-
cién externa tiende a satisfacer una gama de objetivos mucho mis
amplia que en el pasado, 3) se desenvuelven en torno a una agen-
da mds compleja y menos jerarquizada, 4) son manejadas por nue-
vos y multiples agentes, distintos del estado, 5) poniendo en juego
recursos de poder no tradicionales, y 6) en una variedad de arenas
mucho mds numerosas, cambiantes y entrelazadas que antes.

Estos elementos de andlisis permitirfan reconstruir la existencia
y operacién de multiples “juegos”, “circuitos” o “procesos” desarro-
llados alrededor de la agenda, los agentes, los recursos y las arenas
anteriormente mencionados, que vinculan de multiples y diversas

[169]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

maneras a las distintas sociedades nacionales, en funcién de temas
especificos.

Se trata, en suma, de un enfoque que busca poner de manifiesto
la interpenetracién que actualmente se da entre las distintas socie-
dades nacionales y enfatiza su sensibilidad —o vulnerabilidad co-
mo situacién extrema frente al contexto externot. :

'La existencia de una aguda relacién de interdependencia entre
todos los paises del mundo, y la sensibilidad de las diversas socie-
dades nacionales frente al contexto externo, se han puesto claramen-
te de manifiesto, como consecuencia de la crisis por que atraviesan
las sociedades industriales, y de la toma de conciencia, a nivel glo-
bal, acerca de la existencia de limites al crecimiento experimenta-
do por la economfa mundial durante el perfodo de postguerra.

El extraordinario perfodo de auge por el que atravesaron los
grandes pafses industrializados durante los decenios de 1950 y 1960
constituyé el telén de fondo que hizo posible la formacién del sis-
tema internacional contempordneo —y, como veremos mds adelan-
te—, la progresiva integracién en él de los paises en vias de desarro-
llo. Sin embargo, con el transcurso del tiempo, fueron poniéndose
de manifiesto los costos, las contradicciones y los efectos indeseables
de dicho proceso. El decenio de 1970 se distinguié por la inflexién
del ciclo expansivo de los centros, fenémeno que determiné la evo-
lucién de la economia mundial en su conjunto, caracterizada des-
de entonces por la inseguridad en el abastecimiento de energia y de
otras materias primas estratégicas, por una situacién de inestabili-
dad aguda y por tendencias inflacionarias y recesivas crénicas. De
alli que a lo largo del tltimo periodo no haya cesado de profundi-
zarse la conciencia de que el crecimiento econémico tiene ciertos
limites. El primer informe publicado bajo los auspicios del Club de
Roma sobre esta problemdtica contribuyé a iniciar un debate que
gegeré una pluralidad de reacciones, en el plano tedrico, mientras
que las decisiones adoptadas por la orep en 1978 dieron la sefial de
alarma en el terreno de las realidades®.

En el plano econémico, esta conciencia estd asociada a las ten-
dencias observables actualmente en los centros, entre las cuales des-
tacan el aumento de los costos de operacién de sus sistemas produc-
tivos, como consecuencia de la elevacién de los salarios y del gasto
publico, la declinacién de la productividad, la caida de las inversio-

“Ver R. Cooper, The Economics of Interdependence, 1968; R. Keohane VR
Nye, Buyer and Interdependence: World Politics in Transition, 1977; Klaus
Norr y Frank N. Trager (editores) , Economic Issues and National Security,
1877; R. Muller, Revitalizing America, Politics for Prosperity, 1981, etc.

*Meadows et al, The Limit to Growth, 1972; B. Ward, Only One Earth, 1973;
L. Brown, World Without Borders, 1973; N. Mesarovic vy E. Pestel, The Man-
kind at the Turning Point, 1974; A. Herrera y otros, Catastrophe or New Socie-
ty, 1976; E. J. Mishan, The Economic Growth Debate: An Assessment, 1977, etc.
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nes, la disminucidn de la rentabilidad de las mismas, la atenuacién
del ritmo de innovacién tecnolégica y, en general, la pérdida de
competitividad en un creciente numero de actividades productivas,
en un contexto de fuertes presiones medio ambientales y en un cli-
ma generalizado de inseguridad en cuanto al abastecimiento de ener-
gla y otras materias primas industriales.

Desde un punto de vista socio-politico se ha sefialado la tenden-
cia hacia la oligopolizacién de las relaciones sociales que caracteriza
a las sociedades avanzadas y la consiguiente pugna redistributiva
como un factor de rigidez y crisis del sistema. Los cambios que han
tenido lugar en la estructura de la fuerza de trabajo en dichas socie-
dades como consecuencia de la mayor diferenciacién y calificacién
de sus distintos segmentos, de la mutacién en las preferencias de
los trabajadores y de la proteccién otorgada a ciertos sectores por
las organizaciones sindicales o por politicas gubernamentales, con-
tribuyen a fortalecer esas rigideces. La colusién entre agrupaciones
de productores que buscan ejercer conjuntamente su poder econd-
mico o politico para posponer innovaciones o impedir cambios en
la asignacién de recursos que puedan amenazar sus posiciones, pos-
tergando el ajuste que deberfan encarar esas economias para ade-
cuarse a las nuevas condiciones creadas por el impacto de factores
externos en un mundo interdependiente, es una fuente adicional de
rigideces. Entre ellas se cuenta también el crecimiento de la inter-
vencidn gubernamental a través de la proliferacién de medidas re-
guladoras, el aumento del gasto publico, o la creciente participa-
cién del estado en proyectos industriales por razones estratégicas o
socio-politicas. . :

Una ultima categorfa de factores que estd incidiendo en la trans-
formacién y crisis del sistema transnacional contemporineo se re-
fiere a la profunda mutacién de los valores o preferencias sociales
que estd experimentando un numero creciente de grupos y sectores
en el interior de las sociedades avanzadas. Desde la “sociedad post-
industrial” hasta la sociedad ‘“hecha a la medida” que podria suce-
der a la era de produccién masiva, pasando por el ataque al gigan-
tismo de los sistemas econdmicos y sociales prevalecientes en los
paises industriales lanzado bajo el slogan de “small is beautiful”,
son numerosas las imdgenes que la ciencia social de los paises nor-
dicos nos ofrecen para interpretar su transicién y crisis. Segin un
informe de la OCDE, esa transicién se expresaria en el reemplazo de
un conjunto de valores materialistas por otros de cardcter post-ma-
terialista que giran en torno a preferencias vinculadas con la cali-
dad de la vidaS.

Ver D. Bell, The Coming of Post-Industrial Society, 1973, y The GCultural
Contradictioss of Capitalism, 1976; A. Toffler, The New Wave, 1980; E. F.
Schumacher, Small is Beautiful: Economics as if People Mattered, 1973, ocpE, Fa-
cing the Future, 1979, etc. .
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La crisis de las sociedades industriales, el recrudecimiento de la
competencia entre ellas con las consiguientes amenazas neomercan-
tilistas, y la transmisién internacional de las perturbaciones econé-
micas, primeramente; la mayor sensibilidad de un creciente ntme-
ro de grupos sociales organizados frente al impacto de factores ex-
ternos, en seguida; la internacionalizacién y pugna de ideologias y
concepciones del mundo contrapuestas, por ultimo, han agudizado
la sensibilidad de las diversas sociedades nacionales frente al con-
texto externo. Ello subraya la necesidad de analizar el proceso de
transnacionalizacién y su principal resultado: el incremento de la
interdependencia, asi como el impacto de esta tendencia sobre la
evolucién de las sociedades nacionales, con énfasis en la experien-
cia de los paises en vias de desarrollo.

Las relaciones internacionales de los paises en desarrollo

En diversos lugares hemos sefialado el cambio que han experimen-
tado las relaciones internacionales de los pafses en desarrollo a lo
largo de los tltimos treinta afios?.

Durante la segunda postguerra se acentia el interés de la comu-
nidad internacional por los paises subdesarrollados. Gomo conse-
cuencia de ello surge una serie de teorias sobre la naturaleza del
desarrollo y sobre las estrategias mds adecuadas para promoverlo.
El comin denominador de todos esos enfoques radica en su tenden-
cia a asimilar “desarrollo” con “modernizacién”. El desarrollo era
concebido como un proceso univoco, que pasa necesariamente por
etapas preestablecidas, siguiendo un camino que deben recorrer de
un modo similar todos los paises. Apenas se planteaba la posibili-
dad de que la causa del subdesarrollo de los paises periféricos radi-
cara en sus relaciones con los grandes centros industriales. Se pre-
sumia una suerte de ‘‘armonia natural de intereses” entre ambos
grupos de paises. El desarrollo de los paifses periféricos debia.ser
inducido por el crecimiento econémico del mundo industrializado
con el complemento de programas de cooperacién internacional
impulsados por éstos. De alli el papel central que en dicha etapa
ocupara la “ayuda externa”. Pero as{ como las estrategias de desa-
rrollo basadas en el concepto de ‘“modernizacién” no condujeron a
los resultados esperados, en el plano interno, en el plano interna-
cional el periodo que se extiende hasta los afios 60 concluyé con
un acendrado sentimiento de “desilusién frente a la ayuda”.

“0. Sunkel y L. Tomassini, La Crisis del Sistema Transnacional y la Trans-
formacién de las Relaciones Internacionales de los Paifses en Desarrollo, en Es-
tudios Internacionales N® 50, abril-julio de 1980. Ver también L. Tomassini,
Factores Ambientales, Crisis en los Centros y- Cambio en las Relaciones Inter-
nacionales de Ameérica, en Revista de la cepAL N9 12, enero de-1980.
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F] enfoque anterior tenfa, entre otros, el defecto de ser profun-
damente ahistérico. Pasaba por alto los antecedentes y las caracte-
risticas estructurales que moldearon durante largo tiempo las rela-
ciones entre los paises en desarrollo y desarrollados. Suponia que el
desarrollo constituye un proceso que se da independientemente en
distintos lugares y momentos del tiempo y que incluso consiste en
reproducir, bajo distintas circunstancias, un modelo previo. La
CEPAL cuestioné estas presunciones desde comienzos de los afios 50
a través del esquema de andlisis centro-periferia. Dicho analisis
contuvo, desde un principio, los elementos que, anc_lando el tiem-
po, llevarian a plantear la existencia de un sistema econdémico que
genera a la vez desarrollo en los centros y subdesarrollo en la peri-
feria. Ese mecanismo se basaba en una divisién internacional del
trabajo en que a la periferia correspondia el papel de producir ali-
mentos y materias primas para los grandes centros industriales, im-
portando desde éstos los bienes manufacturados necesarios para
atender sus necesidades de consumo, asi como también los bienes
de capital e intermedios requeridos para proseguir su proceso de
desarrollo. La declinante relacién de los precios de intercambiq
entre ambos grupos de productos, en contra de las exportaciones
de los paises periféricos, explica su secular estancamiento. Pero las
estrategias fundadas en ese diagnéstico —la industrializacién por
sustitucién de importaciones, destinada a alterar la especializacién
de los paises periféricos en la economia internacional, y la regula-
cién de los mercados de productos bdsicos— no mejoraron su situa-
cién sensiblemente. ; Co

Entretanto, el escenario internacional cambié en forma draméti-
ca, como consecuencia del proceso de transnacionalizacién sefialada
mds arriba y del aumento de la interdependencia. Dentro de este
contexto, cambié la naturaleza de los problemas en torno a los
cuales giran las relaciones internacionales de los paises en desarro-
llo: a los temas de los productos bdsicos, la inversidn extranjera y
la ayuda externa se han agregado la preocupacidn por la energia,
el proteccionismo y el acceso a los mercados de los paises industria-
lizados, el redespliegue industrial, la fluidez y predictabilidad de
los mercados financieros internacionales, la capacidad de absorber
y adaptar tecnologias externas, el mejoramiento de las formas de
contratacién con las corporaciones transnacionales, la preservacion
del equilibrio ecoldgico y la defensa de la identidad cultural de esos
paises. También han cambiado los agentes del proceso, antigua-
mente representado por los gobiernos de los pafses industrializados,
las compafifas transnacionales radicadas en los sectores primarios y
las instituciones financieras internacionales, afiadiéndose las empre-
sas localizadas en los sectores manufactureros y de los servicios y
otros protagonistas representados por agrupaciones intelectuales, re-
ligiosas, laborales, politicas y militares de la mds diversa naturaleza.
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En suma, como consecuencia del avance de la transnacionaliza-
cién se ha transformado el patrén de relaciones centro-periferia que
prevalecia durante el periodo de postguerra. En otras palabras, si
bien el esquema centro-periferiaf contintia siendo vdlido como cate-
goria de andlisis, debe aplicarse a una estructura internacional muy
diferente a la del pasado. Ello exige una reinterpretacién de las re-
laciones entre los dos segmentos del sistema, a la luz de la cual pro-
bablemente los centros presenten una imagen menos monolitica y al-
gunos paises en desarrollo ocupen una posicién menos periférica.

Por cierto que esta transformacién no afecta por igual a todos
los paises de la periferia. Tan importantes como las grandes modi-
ficaciones experimentadas por los centros durante el ultimo dece-
nio, para explicar el cambio que ha tenido lugar en las relaciones
internacionales de los paises en desarrollo, son las transformaciones
que durante ese mismo periodo han experimentado algunos de ellos.
Como consecuencia de esas transformaciones ha surgido, en medio
de enconados debates conceptuales, una categoria de paises de “de-
sarrollo intermedio” que, manteniendo muchos problemas en co-
mun con el resto de los paises en desarrollo, se distinguen de ellos
desde el punto de vista de su grado de desarrollo econdmico, la am-
plitud y diversificacién de su base industrial, su capacidad para in-
corporar y adaptar tecnologia externa, la participacién de las ma-
nufacturas en sus exportaciones globales (y de una creciente gama
de productos complejos dentro de las primeras), su acceso a los
mercados financieros internacionales, su creciente habilidad para
contratar con las empresas transnacionales, la calificacién de su fuer-
za de trabajo, sus niveles de educacién y el grado de articulacién
de sus sociedades civiles, entre otros factoress.

“No era posible realizar esos cambios en forma repentina —sefia-
la el Informe Brandt refiriéndose a esas transformaciones— pero
desde los afios 60 muchos paises en desarrollo evolucionaron hacia
estrategias encaminadas a promover las exportaciones y a compen-
sar las desventajas derivadas del aislamiento de sus mercados nacio-
nales. Gran numero de paises que introdujeron politicas orientadas
hacia las exportaciones, fueron capaces de explotar sus ventajas
comparativas en los mercados mundiales. Entre ellos se incluyen al-
gunos paises latinoamericanos con una relativamente larga historia
de independencia mnacional y algunas islas y ciudades-estado cuyas
economias se vieron obligadas desde un comienzo a depender de la
demanda externa. Una vez que la industrializacién hubo echado
raices, no $6lo las industrias intensivas en mano de obra, como la
del vestuario y el cuero, sino también otras moderadamente inten-

SVer capitulo sobre los pafses de desarrollo intermedio en el volumen edita-
do por E. Hill y L. Tomassini, bajo el titulo América Latina y el Nuevo Or-
den Econdémico Internacional,
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sivas en capital, como la electrénica, la del acero y la de la- cons-
truccién de barcos, se han tornado altamente competitivas en los
mercados internacionales”. : : -

Es cierto que los beneficios derivados de este excepcional perio-
do de crecimiento econémico se distribuyeron en forma muy des-
igual entre los distintos grupos de paises en desarrollo, y que aque-
llos que ya han alcanzado una etapa de desarrollo intermedio en
América Latina y en el Sudeste de Asia (los que aplicando un indi-
cador muy restrictivo, el Banco Mundial denomina de “ingresos me-
dios” y, en forma mds restrictiva aun, la literatura anglosajona de-
nomina newly industrializing countries o NIC’s) tienden a absor-
ber una proporcién desmesuradamente alta de los mismos, en con-
traste con la mayorfa de los paises de Asia y Africa, que han regis-
trado tasas de crecimiento inferiores y en donde vive la mayoria de
los pobres del mundo. Pero, debe tenerse presente también que el
desarrollo es un proceso dindmico, y que es probable que un nume-
ro cada vez mayor de paises en desarrollo pueda acceder en forma
paulatina a aquellas etapas intermedias, de tal manera que los pai-
ses que hoy se encuentran en un estadio relativamente mds avanza-
zados podrian estar sefialando el camino que en el futuro habran
de seguir los paises menos desarrollados. Hay antecedentes para que
tal presuncién se plantee en el caso de Ameérica Latina.

El hecho es que las relaciones internacionales de los paises en
desarrollo estdn cambiando, en un contexto externo crecientemente
transnacionalizado, aun cuando esas modificaciones se manifiesten
inicialmente en diversos grados y con marcadas diferencias segin el
tipo de pafses.

El sentido del cambio: algunos indicadores.

Conviene examinar, brevemente, para ilustrar nuestra hipdtesis, al-
gunos de los aspectos en que se manifiestan los cambios que han ex-

perimentado recientemente las relaciones internacionales de los pai-
ses en desarrollo.

En el plano econémico, que es el que mds se ha analizado, di-
chos aspectos se advierten en las nuevas formas de interdependen-
cia ecolégica, econdémica y financiera que tan fuertemente condicio-
nan la evolucidn y perspectivas de la economia mundial contem-
pordnea.

—Los afios 70 marcaron el fin de una era caracterizada por un
prolongado periodo de crecimiento de los centros industriales, basa-
do en un suministro abundante y barato de energia y dependiente
de un producto no renovable, como el petréleo. El hecho de que,
como consecuencia del estilo de desarrollo prevaleciente en los cen-
tros industriales, la demanda .energética tendiera a crecer mds rapi-
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damente que la produccidn de este recurso, unido al recrudecimien-
to de las tensiones planteadas en el Medio Oriente dentro de un
escenario de mayor fluidez internacional, hicieron que los pafses
exportadores de petréleo utilizaran su organizacién con el fin de
ejercer presiones eficaces para elevar los precios del petrdleo. To-
do indica que éstos seguirdn elevdndose, a distintos ritmos, hasta
alcanzar niveles que permitan incorporar al uso econémico fuentes
alternativas de energia cuya operacién es hoy mis costosa, con las
consiguientes presiones sobre las balanzas de pagos de los paises im-
portadores. Al mismo tiempo, a dichas presiones se afiaden los re-
querimientos de inversién de esos paises, con el objeto de desarro-
lar nuevas fuentes convencionales o alternativas de energia, pro-
gramas que se elevardn de alrededor de doce mil millones de déla-
res anuales de inversiones a mediados del decenio pasado, a cincuen-
ta mil y ochenta mil millones, respectivamente, durante el primer
y segundo quinquenios de los afios 80, tan sélo en el caso de Amé-
rica Latina. Todo ello crea una fuerte mutualidad de intereses en-
tre los paises desarrollados y en desarrollo en torno a 1) el descu-
brimiento y difusién de tecnologfas que permitan la conservacién
de energia, 2) el financiamiento de los desequilibrios de balanzas
de pagos y de las inversiones requeridas para mantener los merca-
dos e incrementar la oferta energética en los paises en vias de de-
sarrollo, y 8) la puesta en comun de tecnologias que permitan in-
corporar fuentes nuevas y renovables de energfa, particularmente
en el Tercer Mundo. La crisis energética provocé debate en torno
a si el petrdleo serfa “la excepcién™ o la “cabeza del iceberg” de
una situacidn prospectiva de escasez generalizada de alimentos y
materias primas industriales. La iniciativa del Secretario de Estado
Kissinger en la 1v UNGTAD, en Nairobi, encaminada a establecer un
banco internacional de recursos, rechazada por el Grupo de los 77,
y el subsiguiente esfuerzo de las naciones industrializadas por desa-
rrollar los recursos naturales del Tercer Mundo a través de ingen-
tes programas de inversidn y nuevas formas de contratacién con los
paises receptores, tienden a demostrar que, con altibajos, es la se-
gunda hipétesis la que se ve como més probable.

—Esta situacién de interdependencia se repite en el campo del
comercio, la industrializacién y la divisién internacional del traba-
jo. La participacidn de las manufacturas en las exportaciones to-
tales de los paises en desarrollo se ha ido ampliando desde el 109,
en 1955, al 209, diez afios mds tarde, vy al 409, en 1975. Se espera
que ellas representen més de la mitad de las exportaciones globa-
les del Tercer Mundo al promediar el presente decenio. Para Sir
Arthur Lewis, “la divisién del mundo entre paises en desarrollo que
exportan productos agricolas e importan manufacturas, v paises de-

°R. Cooper, Oil is the Exception, en Foreign Policy,
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sarrollados que hacen lo contrario, estd en vias de desaparecer’” v,
por lo tanto, “la supresién de las restricciones a los productos in-
dustriales importados es lo més importante que podrfa ocurrir en
el 4rea del comercio interpacional” desde el punto de vista del Ter-
cer Mundo0. Esto explica el recrudecimiento del proteccionismo,
y sus nuevas modalidades, en los paises industrializados. Entre es-
tas modalidades se cuentan su cardcter mds sistemadtico, su perma-
nencia y su selectividad, esto es, su aplicacién discriminatoria con-
tra aquellos productos que se van tornando mds cormpetitivos, par-
ticularmente los bienes industriales que estdn en condiciones de ex-
portar los pafses en desarrollo. Con todo, hay una diferencia subs-
tancial entre esta situacién y aquella en que estos paises se encon-
traban a comienzos de la postguerra, cuando simplemente no po-
dian exportar manufacturas. Detrds del velo proteccionista levanta-
do por los pafses industrializados se encuentra su pérdida de capa-
cidad competitiva en un creciente numero de ramas industriales.
En tal sentido, deberfa constituir un fenémeno esencialmente tran-
sitorio y adverso a los intereses de los propios paises avanzados, no
sélo porque tiende a postergar el ajuste de sus economias, sino por-
que limita la expansién de los ingresos y, por consiguiente, de los
mercados de los paises en desarrollo, mercados que han pasado a ad-
quirir una importancia creciente para la recuperacién de los paf-
ses industrializados. La -redistribucién industrial, esto es, la inter-
nacionalizacién del ciclo productivo, a través de una variedad de
formas de inversién extranjera directa, acuerdos de coproduccidn,
mecanismos de subcontratacién, arreglos de comercializacién o de
servicios técnicos y otros, constituye una faceta complementaria de
este mismo proceso, que tiende a integrar cada vez mds, aunque
naturalmente en forma asimétrica, los dos grandes segmentos de la
economia internacional.

—Ya se ha sefialado que la economia mundial durante el ultimo
decenio se caracterizé por haber alcanzado un extraordinario grado
de liquidez financiera internacional. Este fenémeno tornd elegibles
para la banca privada y los mercados financieros internacionales a
deudores que antes no lo habrian sido, entre ellos un creciente nu-
mero de paises en desarrollo. Esta situacién hizo posible el explo-
sivo crecimiento de la deuda externa de estos ultimos paises, feno-
meno que fue acompafiado de un drdstico cambio de su composi-
cién, en favor de obligaciones contraidas con fuentes privadas. La
deuda externa de los paisés en desarrollo no exportadores de petro-
leo bordeaba los 400 mil millones de délares hacia 1980, a lo cual
debe sumarse una deuda cercana a los 100 mil millones contraida
por el campo socialista, todo lo cual implica que aproximadamen-
te la mitad del trillén de délares (un millén de millones de dola-

A, Lewis, The Evolution of the International Economic Order, 1979.
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res) disponibles en los mercados financieros internacionales a fines
del afio pasado se habia canalizado en forma de compromisos asu-
midos por pafses que hasta entonces se encontraba virtualmente
marginado del-circuito financiero internacional. Debe tenerse en
cuenta que, al acudir a ese grado de endeudamiento externo, los
paises en desarrollo estaban optando por postergar la contraccién
econémica que habrian experimentado como consecuencia de la re-
cesién  mundial y del aumento de los precios del petréleo y de los
bienes de capital. Por otra parte, también estaban incrementando
su vulnerabilidad externa, como consecuencia de la estructura del
nuevo endeudamiento en lo que se refiere a la elevacién de sus ta-
sas de interés, su inestabilidad y la brevedad de los plazos a que
se sujetan esos compromisos. Es este, en todo caso, otro campo en
que el entrelazamiento entre las economias desarrolladas y en. de-
sarrollo se pone de manifiesto. ' : )

Similares consideraciones cabe formular en el campo politico:

—Ya.se ha sefialado también que, como consecuencia de la am-
pliacién de los procesos democriticos, la elevacién del ingreso y el
incremento del bienestar que ha tenido lugar en los paises indus-
trializados, no han cesado de fortalecerse, articularse y proyectarse
en todas direcciones un creciente ntmero de grupos de interés al
interior de esas sociedades. Cada vez resulta més frecuente que, en
forma organizada, esos grupos salgan en defensa de los intereses de
grupos afines o se interpongan para frustrar las expectativas de sus
competidores en otras sociedades internacionales. Tal es el caso no
so6lo de numerosos grupos econémicos, sino también de otras agru-
paciones sectoriales o regionales, asi como de un sinntimero de
agrupaciones -laborales, burocrdticas o profesionales cuyos intereses
dependen cada vez mds de la prevalencia de ciertos valores, normas
o conceptos a mnivel internacional. Lo mismo ocurre en relacién
con la proyeccién externa de algunos partidos politicos, grupos re-
ligiosos o corrientes de opinién: si bien es cierto que el proceso de-
mocrdtico ha tendido a morigerar las posiciones ideolégicas extre-
mas al interior de esas corrientes, no es menos cierto que en gene-
ral éstas han acrecentado su gravitacién, vigencia y proyeccién ex-
terna. "Tras el quebranto sufrido por las instituciones politicas des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, y la-extrema rigidez con que
se manejaron’ las relaciones diplométicas de estado a estado duran-
te ese periodo, volvieron a reconstituirse y a emerger en el plano
internacional ‘un sinntmero de instituciones que de maneras muy
variadas expresan distintas corrientes ideolégicas a través de agru-
paciones intelectuales y religiosas, movimientos estudiantiles, orga-
nizaciones laborales, grupos étnicos, fundaciones, comunidades cien-
tificas,” cuerpos voluntarios y otros mecanismos més o menos suti-
les, que florecen con mds fuerza en aquellas sociedades que poseern
una tradicién democrdtica mds ideoldgica y articulada, como las
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europeais, que en sociedades de estructuracién mds reciente.como Ja
de los Estados Unidos. En otro lugar se ha sefialado- el resquebra-
jamiento de la red de instituciones y programas publicos en que
se enmarcé el sistema internacional en la postguerra yla tendencia
hacia la privatizacién de las relaciones internacionales'®. Es este el
nuevo marco politico en que se desenvuelven las relaciones exter-
nas de los paises en desarrollo. SR

—En un plano estratégico, el efecto disuasivo causado por la
acumulacién de armamentos nucleares, la necesidad de dirimir con-
flictos potenciales mediante el uso de recursos convencionales; 1a
consiguiente fragmentacién del teatro de las operaciones, el deseo de
evitar la participacién en ellas de las grandes potencias y de actuar
a través de los llamados proxies, y el auge de las estrategias de
“respuesta flexible” (todo ello unido a la importancia estratégica
adquirida por una serie de temas, actores, reCursos y arenas gue no
tenfan ninguna importancia o habfan desempefiado un papel su-
bordinado durante la etapa de la guerra fria), acenttian la inter-
dependencia militar entre naciones de envergaduras muy dispares,
e introducen en la palestra mundial a un creciente numero de paf-
ses y regiones en desarrollo.

—Finalmente, la progresiva desilusién que se experimenta en las
sociedades industriales frente al creciente papel del estado vy a la
proliferacién de sus regulaciones, la tendencia a la privatizacién de
las mds variadas actividades, el fortalecimiento de la sociedad civil
en diversas esferas y, en el seno del mismo gobierno, €l predominio
de la “politica burocrdtica” vis-4-vis un comportamiento supuesta-
mente homogéneo del estado, alientan el surgimiento y presencia
de multiples agentes que intervienen con intereses y estilos propios
en el manejo de las relaciones internacionales,. incluso en el pla-
no de las relaciones entre paises industrializados y pafses en desa-
rrollot?.

Los mismos resortes operan en el plano cultural:

—Desde las pautas de comportamiento “modernas” de Parsons
—universalismo en los criterios, especificidad en los roles, prosecu-
cién del logro y neutralidad afectiva versus la aplicacién de crite-
rios particularistas, el desempefio de roles difusos, la adscripcién a
un grupo y el predominio de motivaciones afectivas— hasta su ver-
sién latinoamericana segin Gino Germani —accién electiva versus
accién prescriptiva— pasando por Riesman, McClellan y Hagen,
entre otros, la sociologia cultural acufiada en los paises industriali-
zados procura difundir una racionalidad y un concepto de moder-
nidad favorable a la movilidad social, la competencia econdmica, el

@Trabajo inédito de O. Sunkel y E. Lahera.
12Ver ocbE, The Welfare State in Crisis, 1981.
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lucro empresarial, la innovacién tecnoldgica y el papel del merca-
do como marco fundamental de los comportamientos sefialados.

—Surge asi el funcionalismo como base no sélo de las ciencias so-
ciales sino, y muy especialmente, de una cierta ingenierfa social en-
caminada a crear un mundo seguro para la expansién de las socie-
dades industriales, a través de la subordinacién de los distintos pro-
cesos sociales a los requerimientos planteados por la operacién efi-
ciente de un sistema poco respetuoso de todo particularismo y que,
ademds, no postula valores cualitativos, sino que busca en su sim-
ple operatividad la justificacién y garantfa de su supervivencia. To-
do ello se traduce en el surgimiento y la proyeccién de un ethos
que entroniza el mercado como el supremo asignador de los “valo-
res” sociales, que hace del éxito —medido segin un patrén estre-
cho— la fuente del mérito, convierte a la publicidad en la princi-
pal fuente de arquetipos sociales, y orienta al grueso de las expecta-
tivas del publico hacia el consumo de bienes materiales.

—Una de las consecuencias de estas teorfas es la ya sefialada asi-
milacién de los conceptos de “‘desarrollo” y “modernizacién”, con-
cebida esta ultima como la adopcién de las instituciones y pautas
de los paises que realizaron la revolucién industrial, lo cual redun-
da en un proyecto encaminado hacia la construccién de un mun-
do seguro para el desarrollo del capitalismo a través de la expan-
sién de las sociedades industriales.

Ha sido precisamente la profundizacién de esta ética —y su pro-
yeccién transnacional a través de complejos engranajes— lo que ha
suscitado al interior de las propias sociedades avanzadas movimien-
tos contraculturales, como aquellos a que se hacfa referencia mds
arriba.

La experiencia latinoamericana

Surgen asi multiples, nuevos y mds complejos canales de vincula-
cién entre los paises en desarrollo y las sociedades avanzadas. Esta
tendencia, que cada dia percibimos con mayor claridad, ya fue in-
tuida por uno de los mas recordados pensadores de la CEPAL, don
José Medina Echavarria, cuando planteaba “la posibilidad de que
alguna vez quede anticuado el esquema actual de la dependencia,
por la modificacién rdpida o lenta de su naturaleza, como depen-
dencia hegemoénica unilateral”, y cuando sugeria el surgimiento
de “una forma inédita de esa dependencia como relacién plurila-
teral”13;

Esta tendencia es registrada por el Secretario Ejecutivo de la Co-
misién, en su informe al xviu? periodo de sesiones de dicho organis-

*#]. Medina Echavarria, América Latina en los Escenarios Posibles de la Dis-
tensién, en Revista de la cepArL N9 6, segundo semestre de 1976.
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mo, al sefialar: “La experiencia de los tltimos afios demuestra que
América Latina ha seguido un curso de desarrollo mds abierto y en-
trelazado con la economia internacional. Este hecho no es nuevo
como a todos nos consta. En efecto, la gravitacién de los factores
externos ha sido una constante histérica en la regién y, en general,
en los paises en desarrollo. Lo que si es nuevo son las modalidades
que ha adquirido este fenémeno”.

Dicha tendencia se refleja, histéricamente, en la aguda depen-
dencia que ha demostrado América Latina frente a los vaivenes del
ciclo externo. En efecto, durante los ultimos treinta afios las econo-
mias latinoamericanas han tenido un comportamiento notable, al
menos en términos de crecimiento, con una tasa de expansion anual
superior al 5.5%—, un promedio superior al de cualquiera otra re-
gién del mundo durante esos treinta afios. Ello se logré en condicio-
nes de una aguda dependencia externa y gracias a que la regién res-
pondié en forma flexible y generalmente eficiente a las limitacio-
nes y oportunidades creadas por el contexto externo en cada perfodo.

Asi, por ejemplo, durante los afios 50 y primera mitad de los 60,
la desarticulacién de la economia mundial, el énfasis en el desarro-
llo y la integracién de los pafses industrializados y la tendencia al
deterioro de los términos de intercambio y a la reciente marginali-
zacién de los paises en desarrollo en el contexto de la economia
mundial, determinaron que los paises latinoamericanos hubieran
de enfrentar una severa situacién de estrangulamiento externo y se
vieran en la necesidad de reducir sus vinculaciones con el exterior
y de seguir una politica de crecimiento hacia adentro, basada en la
industrializacién por substitucién de importaciones.

La acelerada expansién econdmica que experimentaron los paises
del sistema trilateral durante el decenio siguiente a 1965 indujo a
América Latina a acoplarse mds estrechamente a la economia mun-
dial, lo que se tradujo tanto en el incremento de sus intercambios
comerciales como en los flujos de capital, y se refleja en el hecho
de que la expansién de sus importaciones por cada 1% de aumen-
to del producto se incrementé de 0.4%, durante el perfodo de 1950-
1964 a 149, durante el periodo 1965-1974, lo que revela hasta qué
punto habia sido removido aquel escollo externo y en qué medida
las economias latinoamericanas lograron integrarse en la economia
mundial.

A partir de 1974 los paises latinoamericanos deben enfrentar
graves turbulencias externas, provocadas en buena medida por el
aumento de los precios del petrdleo, y traducidas en un escenario
mundial crénicamente inflacionario, recesivo y proteccionista, un
periodo durante el cual la mayorfa de los paises latinoamericanos
procurd evitar la contraccién que se habria derivado de la aplica-
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cién de las prescripciones ortodojas, mediante el recurso al endeu-
damiento externo, facilitado por un clima de extraordinaria permi-
sibilidad financiera internacional.

A lo largo de estos ultimos treinta afios, América Latina ha da-
do muestras, asi, de una curiosa mezcla de vulnerabilidad y de ca-
pacidad de respuesta frente al ciclo externo. Tomando en cuenta
la profundidad de las transformaciones que ha experimentado la
economia mundial a partir del decenio pasado, resulta particular-
mente importante preguntarse por el tipo de respuesta que deberd
ensayar América Latina durante el perfodo de transicién e incerti-
dumbre que caracterizar, seguramente, a los afios 80.

En todo caso, vale la pena destacar que, como corolario de ese
cambiante proceso, entre 1950 y 1975 la regién fue capaz de cuadru-
plicar su produccién y de alcanzar una dimensién comparable a la
de la produccién europea en 1950, y se estima que hacia 1985 ha-
brd alcanzado un volumen de produccién similar a la de Euro-
pa en 1970, lo que sefialarfa una tendencia a acortar la brecha
que separa a las dos regiones. Estos logros son mds impresionantes
si se atiende a sus aspectos mds desagregados o cualitativos. A 1o
largo de esos 25 afios la produccién de acero se multiplico en.més
de 15 veces, la de energfa en 8 voces, y la de maquinarias y equipos,
en 9 veces, de manera que al final del perfodo los paises latinoame-
ricanos eran capaces de abastecer las tres cuartas partes de este tipo
de demanda con producciones nacionales. En términos mds gene-
rales, deben contabilizarse entre esos logros el mayor grado de desa-
rrollo y diversificacién de sus aparatos productivos, como conse-
cuencia de la industrializacién; la composicién mds diversificada de
sus exportaciones y, en especial, el incremento de las de manufactu-
ras; la potencialidad interna para producir bienes intermedios y de
capital, ya sefialada; el mayor acceso a fuentes de financiamiento
internacional, particularmente de origen privado, y la transforma-
cién limitada, pero significativa, de la agricultura, especialmente
en sus sectores modernizados.

Al mismo tiempo, se transformaron substancialmente los agentes
del proceso, redefiniéndose no sélo el papel del estado y del merca-
do, sino también el de la empresa privada y de las corporaciones
transnacionales, y el de otras instituciones que en el pasado desem-
pefiaban roles subalternos o se movian dentro del ambito privado,
y que hoy dia han pasado a tener una gravitacién cada vez mayor
en la evolucidén social de estos paises.

No es de extrafiar que uno de los resultados de esas transforma-
ciones que mds se ha sefialado es el aumento de la capacidad de
defensa de los paises latinoamericanos frente a las turbulencias ex-
ternas que tan agudamente se han hecho sentir en los tltimos afios.
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Como consecuencia de las tendencias sefialadas, concluye un infor-
me autorizado, “durante esta década se han transformado profunda-
mente las formas de insercién de América Latina en la economia
mundial y se ha ihtensificado el proceso de internacionalizacién y
de vinculacién con los paises industriales con economfa de mer-
cado™4,

La profunda transformacién econémica y social registrada por los
paises latinoamericanos durante estos tltimos decenios, y su mayor
entrelazamiento con la economifa mundial, implican un complejo
balance de riesgos y oportunidades. Entre las consecuencias negati-
vas de ese proceso se cuenta el doble impacto de las alzas del pre-
cio del petréleo y de la estanflacién en los centros, con su secuela
neo-proteccionista, un sindrome que afectard tanto el dinamismo de
las exportaciones latinoamericanas como la evolucién de sus térmi-
nos de intercambio. Entre las oportunidades que los cambios ocu-
rridos a nivel mundial podrian abrir a los pafses latinoamericanos,
cabe registrar la prioridad asignada al sector de la energfa y los re-
cursos naturales, las perspectivas (si bien ambiguas) que abre el
proceso de reindustrializacién que habrd de encarar el Norte en los
afios 80, as{ como la forma como participe el Sur en el redespliegue
industrial subsiguiente, y la evolucién de los mercados financieros
internacionales, incluyendo sus perspectivas de estabilidad a largo
plazo 'y el papel que asuman la banca privada y los organismos f1—
nancieros internacionales en este proceso.

Paréce imperiosa la necesidad de estudiar en profundldad Tas
condiciones creadas por un nuevo contexto, cuyo rasgo predominan-
te es la interdependencia, asi como las nuevas formas de insercién
externa que aquellas condiciones permiten —o imponen— a los pai-
ses en desarrollo. El andlisis de las relaciones externas de los paises
latinoamericanos —apartdndose de las primeras tesis cepalinas acer-
ca de la importancia del contexto externo para el desarrollo de
nuestras naciones— ha adolecido del triple defecto de tomar como
punto de partida casi exclusivamente los problemas de los paifses de
Ia regidn en lugar de analizar con mayor profundidad las tenden-
cias observables en los centros (de las cuales, en razén de nuestra
“dependencia”, somos evidentemente tributarios); de haber impreso
un cardcter estatico al andlisis del sistema internacional, de suyo
escaso y, por consiguiente, de haber definido ese contexto externo
bajo la forma de una sucesién de “fotograffas” de cardcter coyun-
tfural que impiden ver el funcionamiento de aquellas tendencias es-
tructurales y de largo plazo que los estd transformando en su mis-
ma esencia. Los estudios que aqui se sugieren se propondrian, pre-
cisamente, superar estas omisiones.

“eEPAL, Estudio Econdémico de Ameérica Latina, 1979.
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Algunas perspectivas

Las realidades han superado el esquema “realista” de andlisis de las
relaciones internacionales, fundamentalmente basado en el concep-
to del poder y en los objetivos correspondientes a la esfera de la
seguridad, dando lugar a un mundo mds interdependiente. En el
estudio de las relaciones externas de los paises de la periferia, aquel
reduccionismo politico fue reemplazado por otro de tipo econdmi-
co, que las hizo girar en torno a una forma unilateral de dependen-
cia externa y a un limitado nimero de problemas, vinculados a la
evolucién de los términos de intercambio entre materias primas y
productos industriales, dentro de una divisién internacional del
trabajo concebida como extremadamente rigida. Ese esquema de
andlisis de las relaciones centro-periferia, tanto en sus explicacio-
nes econémicas como en sus supuestos politicos, se referia a un sis-
tema internacional que hoy se ha modificado. Es necesario intentar
una reinterpretacién del sistema internacional a la luz del proceso
de transnacionalizacién que en la actualidad lo caracteriza y, a par-
tir de ella, de las relaciones internacionales de los pafses en desa-
rrollo.

Como se sefialaba al comienzo, los estudios sobre el proceso de
transnacionalizacién realizados hasta ahora desde una perspectiva
latinoamericana son atn insuficientes para dar cuenta de un fend-
meno tan complejo. Muchos de ellos se han concentrado en el estu-
dio de los efectos de dicho proceso sobre las sociedades y las econo-
mias nacionales. Quienes han analizado los mecanismos internacio-
nales a través de los cuales se irradia ese proceso, se han circunscri-
to preferentemente a sus aspectos econémicos. En algunos casos, se
han hecho importantes contribuciones al estudio de los mecanismos
de transnacionalizacidén existentes en otros sectores, tales como los
medios de comunicacién o los establecimientos militares, pero atn
hace falta un esfuerzo orientado a mostrar la interrelacién existen-
te entre todos ellos.

Los estudios adicionales que se realicen en torno a esta proble-
mitica se distribuirdn, probablemente, en dos grandes planos: el de
los mecanismos de transnacionalizacién a nivel internacional y el de
la forma en que la politica exterior de los paises latinoamericanos
puede enfrentarse con esos mecanismos.

En el primero de los planos sefialados cabe, a su vez, participar
tres grandes grupos de problemas.

Primeramente, habrfa que examinar la evolucién que han expe-
rimentado los rasgos centrales del sistema internacional contempo-
rdneo, evolucién que ha originado un sistema crecientemente trans-
nacionalizado, incluyendo principalmente la coexistencia de multi-
ples centros de poder dentro de un sistema relativamente menos es-
tratificado, el creciente compromiso de los estados nacionales con
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una amplia gama de objetivos politicos, econémicos, sociales y cul-
turales, y la inclusién en la agenda internacional de nuevos temas
de interés global como el medio ambiente, los recursos naturales, la
inflacién, el desempleo, la internacionalizacién de los procesos pro-
ductivos, un alto grado de fluidez financiera, la transmisidon inter-
nacional de las diversas corrientes .ideolégicas y la fragmentacién
de los teatros de importancia estratégica. Dos aspectos deberfan
examinarse cuidadosamente dentro de este grupo de problemas: la
transformacién del concepto de lo que constituye un recurso de po-
der en un momento dado, y de sus usos (piénsese, por ejemplo, en
la capacidad de endeudamiento externo de un pafs como un activo
o como un pasivo), por una parte, y la transformacién y prolifera-
cién de las arenas en que se desenvuelven las relaciones transnacio-
nales, por la otra. _ ‘

En segundo lugar deberian analizarse mds especificamente los
distintos “juegos” o “circuitos” que configuran la compleja trama
de las relaciones transnacionales contempordneas. Para no avanzar
prematuramente en la identificacién de esos circuitos, baste sugerir
que ellos podrian agruparse en las tres categorias utilizadas mds
arriba, a saber, aquellos vinculados con la interdependencia ecol6-
gica (medio ambiente, energia, recursos naturales y el futuro de los
recursos marinos), los que tienen relacién con cuestiones de inter-
dependencia econémica (comercio, tecnologia e internacionaliza-
cién del ciclo productivo), y aquellos que se encuentran vinculados
con la interdependencia financiera.

En el tercer grupo de problemas se deberfan analizar ciertos as-
pectos del proceso de transnacionalizacién que presentan una gran
especificidad sectorial. Nos referimos, en particular, a los mecanis-
mos de transnacionalizacién observables en los planos politico, es-
tratégico y cultural.

El otro de los planos propuestos al iniciar este intento por des- -
agregar las diversas facetas que plantea este fenémeno, se refiere al
muy distinto peso, grado de penetracién y signo que presentan los
distintos circuitos anteriormente mencionados, desde el punto de
vista de la politica exterior de cada pais latinoamericano, y vice-
versa, esto esto, a las distintas maneras como que la politica inter-
nacional de cada pais se desenvuelve en cada uno de estos juegos.

Una disgresién final. La resistencia que en muchos analistas
provenientes del Tercer Mundo provoca el avance de la interdepen-
dencia, se debe a una confusién hasta ahora poco esclarecida. En
efecto, este avance de la interdependencia (vis-a-vis a la desvincula-
cién) entre los paises en desarrollo y los desarrollados, no es sind-
nimo o consustancial con algunas experiencias .de “apertura exter-
na” realizadas a partir de distintas épocas y de diferentes circuns-
tancias, a manera de opciones pretendidamente contrapuestas a las
estrategias “crecimiento hacia adentro” seguidas en el pasado, expe-
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riencias que en los ultimos afios fueron protagonizadas por un nu-
mero creciente de pafses latinoamericanos con diversas combinacio-
nes de pragmatismo y ortodoxia. En otras palabras, el reconoci-
miento de que estd cambiando aquella tendencia a la desvincula-
cion de los pafses periféricos frente a los centros industriales que
predominé en la postguerra y de que ella estd siendo reemplazada
por una mayor integracién de los pafses en desarrollo dentro de la
economia mundial, no significa renegar del “crecimiento hacia
adentro” ni abrazar sin contrapesos estrategias aperturistas de creci-
miento exo-dirigido. Se trata de dos planos diferentes. Sin embar-
g0, los rasgos que objetivamente presenta el escenario internacional
contemporaneo algo tiene que decir acerca de la estrategia externa
que deberfan adoptar los pafses en desarrollo, con relativa indepen-
dencia del hecho de que hayan optado por un modelo “aperturis-
ta”, en donde las exportaciones actien como el “motor” del desa-
rrollo, se hayan orientado en' el sentido de un “crecimiento hacia
adentro”, utilizando las exportaciones como el ‘“lubricante” de ese
desarrollo, segin la conocida imagen de Lewis'5, o hayan ensayado
algin tipo de combinacién entre ambos modelos, dependiendo de
su ideologia y de las caracteristicas de su economfa. Apuntamos
aqui hacia la hipétesis de que, cualquiera que sea el camino que
escoja un pafs en desarrollo dentro de este espectro, habrd de reco-
rrerlo dentro de un marco caracterizado por un creciente entrelaza-
miento con el sistema internacional, muy diferente de la situacién
imperante en la postguerra. ;

Lo que una y otra vez se pretende subrayar en estas reflexiones
es que el mejoramiento de las relaciones entre los paises desarrolla-
dos y en desarrollo sélo puede concebirse dentro del marco de la
evolucién del sistema internacional en su conjunto. No depende,
como se concebifa en un comienzo, de los programas de coopera:
cién internacional puestos en’ juego por los paises industrializados.
Tampoco depende, como se creyé mas tarde, de las concesiones
arrancadas a éstos por la presién de los paises en desarrollo debida-
mente organizados. Depende, cada vez en mayor medida, de las re-
formas estructurales que de comtun acuerdo, aunque no sin enfren-
tamientos y presiones, se introduzcan en un sistema internacional
que, para muchos efectos, ha pasado a ser uno solo.

De este énfasis se deriva, entre otras conclusiones, la nocidén de
que el ritmo y estilo del desarrollo de los pafses de la periferia es-
tard cada vez mds estrechamente asociado al grado y forma que
adopte su integracién en el sistema transnacional. Dicha integra-
cién no es exclusivamente un “proyecto transnacionalizador” im-
pulsado por los centros sino que, sin desestimar los intereses ni el
poderio de éstos, responde a la dindmica global del sistema trans-

. A, Lewis, op. cit., 1980.
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nacional contempordneo. Las consecuencias de este proceso, por
otra parte, no son puramente negativas: la integracién de los paf-
ses en desarrollo en este sistema entrafia al mismo tiempo riesgos y
oportunidades para ellos. Dichos paises enfrentan el desafio de en-
contrar un equilibrio adecuado entre los costos que podria infligir-
les ese proceso y los beneficios que’ podrian obtener de una parti-
cipacién mds amplia, agresiva y diversificada en el sistema. De
aqui se derivan multiples corolarios con respecto a la estrategia de
negociacién externa que deberfan seguir los paises en desarrollo en
un mundo interdependiente, en que la sensibilidad de las diversas
sociedades nacionales frente al contexto externo se intensifica, un
tema que se ha desarrollado en otro lugar recientemente?s.

La sugerencia que se quiere dejar planteada aqui consiste en que
la integracién de los paises periféricos en el sistema. transnacional
no tiene por qué acarrear s6lo consecuencias negativas ni responde
exclusivamente a los intereses o designios de aquellos paises -que
ocupan una posicién dominante en el sistema.” Se trata, por el con-
trario, de un proceso que presenta un margen de ambigtiedad con-
siderable desde el punto de vista de sus consecuencias para los pai-
ses en desarrollo, y frente al cual éstos pueden asumir un papeI
mds o menos activo o pasivo. Lo anterior deberfa inducir a esos
paises a rechazar tanto una estrategia de integracién indiscriminada
en el sistema transnacional, como una de aislamiento internacional
o de “desarrollo separado”, explorando las posibilidades de articu:
lar estrategias de “participacién selectiva” en el sistema.

Uno de los primeros llamados en favor de una “participacién se-
lectiva” en el sistema internacional se encuentra en la Declaracién
sobre la Situacién de Ameérica Latina en la Actual Coyuntura Eco-
némica Internacional, formulada por el Foro Latinoamericano en
Caracas en abril de 1975. “La experiencia latinoamericana demues-
tra la necesidad de abandonar la idea de que el estimulo fundamen-
tal al desarrollo proviene de una insercién total en el sistema eco-
némico internacional. Por el contrario, la implantacién de nuevos
estilos de consumo y produccién, asi como la consecucién de un ni-
vel minimo de autonomia, requieren avanzar hacia politicas de par-
ticipacién selectiva en el sistema, que permitan escoger el tipo de
vinculaciones que se desea tener. Se trata de minimizar la depen-
dencia, de maximizar la autonomia y de buscar nuevos modelos de
desarrollo autosostenido’*7.

Tales estrategias suponen la posibilidad de combinar diversos
grados de apertura y de intervencién, por parte de los estados na-

8L, Tomassini, Las Negociaciones Norte-Sur: Algunas Alternativas, documen-
to presentado en una reunién sobre el porvenir de las negociaciones globales.
realizada en el GEESTEM en julio. de. 1981, ) S
Estudios del Tercer Mundo, Vol. 1, N? 1, marzo de 1978.
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cionales, dentro de una gama de alternativas como la que se suge-
ria en el siguiente diagramals:

Intervencién Estatal

Apertura
Externa

Serfa posible, asi, distinguir, de un modo general, cuatro tipos
de estrategia externa: 1) apertura con intervencién como, por ejel?l—
plo, en las experiencias de Brasil y Corea del Sur; 2) apertura sin
intervencién, como en el caso de Chile; 3) aislamiento (o protec-
cién) con intervencién, como en el caso de las estrategias de sus-
titucién de importaciones, y otras experiencias mds recientes, y 4)
ai§lamiento sin intervencién, como en las estrategias autarquizantes
orientadas hacia la satisfaccién de las necesidades bésicas, propues-
tas para algunos paises de menor grado de desarrollo. En esta ti-
pologia, el concepto de intervencién es entendido como el ejercicio
de la capacidad nacional, principalmente expresada a través del es-
tado, para regular la aplicacién de la estrategia y, por comsiguien-
te, el grado y forma de insercién externa de las sociedades.

E]l margen de maniobra para la aplicacién de uno u otro tipo de
estrategia dependerd, obviamente, de las caracteristicas que presen-
te cada pals, incluyendo el tamafio y grado de desarrollo de su eco-
nomia, su estructura econdémica y social, su sistema politico, su im-
portancia estratégica y la forma que tradicionalmente han adopta-
do sus relaciones externas. Naturalmente, la posibilidad de contro-
lar la forma y grado de insercién externa de una sociedad determi-
nada -y, por consiguiente, el grado de autonomia relativa de su
respectivo. proceso de desarrollo— depende estrechamente de las op:
ciones que dicha sociedad adopte con respecto a las restantes di-
mensiones en funcién de las cuales es posible caracterizar su estilo
de desarrollo— un tema que nos llevarfa a explorar territorios més
alejados de estas reflexiones?®,

*Tomado del trabajo de O. Sunkel y L. Tomassini ya citado.

¥En otro lugar (O. Sunkel y L. Tomassini, op. cit.) se ha sefialado que el
estilo de desarrollo predominante en una sociedad determinada se puede ca-
racterizar en funcién de las opciones que ésta adopte en relacién con diversas
dimensiones, entre las cuales se cuentan a) el crecimiento econémico, b) el de-
sarrollo social, ¢) la participacién politica, d) la identidad cultural, €) su sus-
tentabilidad ecolégica y f) su grado de autonomia nacional. En ese Iugar se
postulaba la existencia de una necesaria correlacién entre las posiciones adop-

tadas por un pafs determinado frente a las diversas dimensiones anteriormente
mencionadas.
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La posibilidad de ensayar una estrategia de participacion selec-
tiva en un sistema que presiona en favor de la integracion transna-
cional de sus distintas unidades, en razén de su creciente interde-
pendencia, depende en ultimo término de la organizacién politica
de las distintas sociedades. El reconocimiento y andlisis de aquella
creciente relacién de interdependencia no equivale necesariamente
a situar el motor del desarrollo de un pais en su contexto externo,
ni a reducir la eleccién de sus formas de insercién externa a un
problema predominantemente tecnocratico, ni a separar la politica
interna de la internacional, privilegiando la importancia de esta
ultima. La selectividad de la estrategia externa de cada pafs depen-
de de su grado de identidad nacional, manifestada en la claridad
con que define sus intereses y en la firmeza con que los persigue en
el plano internacional, y esta es funcién de su organizacién politi-
ca. Sélo puede practicarla un pais que es capaz de articular una
voluntad nacional, a través de un sistema politico participativo
y democrdtico, en que no sélo se expresen las distintas dependen-
cias del estado sino todos los sectores que integran su trama so-
cial. Los regimenes autoritarios instaurados para asegurar el pre-
dominio de determinadas minorias carecen por definicién de la ca-
pacidad de hacerlo, porque han renunciado a interpretar los intere-
ses mayoritarios de sus sociedades cuando no son proclives a servir
los de los grupos transnacionales que los apoyan, y porque su caren-
cia de una base consensual debilita la estabilidad de sus politicas.
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