Manuel Casanova D.

La participaciéon de América Latina en
el sisterna econdémico internacional
de la postguerra®

INTRODUCCION

Este trabajo constituye la primera parte de una serie de estudios
destinados a analizar determinados aspectos de las relaciones econd-
micas y politicas internacionales de algunos paises de América Tatina,
cn un perfodo histdrico especifico.

La inquietud sobre esta materia se fundamenta en el deseo de
profundizar, desde el angulo latinoamericano, respecto a dos conjun-
tos de elementos de relaciones internacionales, que han incidido y
condicionado, en forma importante, la conducta internacional de los
paises de América Latina y la bisqueda de posiciones de una cierta
autonomia e independencia.

El primer conjunto de elementos estd constituido por la estructura-
cién de un orden econdémico internacional, al término de la Segunda
Guerra Mundial, tema que seri abordado en este ensayo introduc-
torio, y en un segundeo trabajo en que se analizardn las organiza-
ciones econdmicas de nivel mundial ({restringidas en la prictica al

*El presente trabajo es parte de una investigacidbn mils amplia que el autor
desarrolla con el apoyo del Social Science Research Council (FEUU), iustitucién
a la que se agradece Ia eolaboracidn.

Esta investigacion ha sido inscrita en los programas del Centro Interuniversi-
tario de Desarrollo Andino {civpa) v constituye uno «e los trabajos con que
csle organismo participa en ol wiar (Programa de Relaciones Internacionales de
América Latina) .

El autor desca agradecer al Profesor de la Universidad Catélica de Valparaiso,
Sr. Manfred Wilhelmy, su covperacidn ¢n lu preparacion de este trabajo, ya sea
mediante sus valiosas sugercncias y criticas como asimismo, su contribucidn en
cl seflalamiento de una parte de 1a bibliografia,
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sistema occidental, con la excepeion de uncran y las tendencias recien-
tes en ¢l Banco Mundial y otras organizaciones) .

El segundo conjunto de elementos estd constituido por las rela-
ciones horizontales entre los paises de América Latina. Si se considera
que hasta 1960 (fecha del Traado de Montevideo) lus relaciones
ccondnticas e estos pafses se circunsceribian al ambito bilateral, parcce
necesario profundizir las politicas de comercio exterior ¢ inversionces
de algunos paises. A este tem: v al estudio de Tn organizacion inter-
nacional ccondmica en la region nos proponemos dedicar dos ensayos
adictonales.

Convicene va, ¢n este momento, situar el aspecto que nos mueve
fundumentalmente a reflexionar sobre el tema, Parece necesario decir,
al mismo tiempo, que estas reflexiones se insertan en realidades con-
tingentes v actuales. En una palabra, queremos expresar que, si bien
algunos aspectos histérico-institucionales retienen nuestra atencion,
no son los principales.

La esencia de nuestra inquictud radica en L implantacion y conso-
lidacion de una lilosofia econdmica internacional, destinada a regular
de una munera homogénea el conjunte de los aspectos miis determi-
nantes de las politicas exteriores de los paises que participaron cn
el sistema.

La adhesidn a, y el seguimiento de estas politicas universales no
trafa consigo, obviamente, una neutralidad de accién y posicion. Por
cl contrario, las resultantes logicas de determinadas acciones debfan
reflejarse paulatinamente en el establecimiento de nucvas politicas
de cooperacién y relacion, con especial fncidencia en ventajas deri-
vadas de acercamientos geogrificos y complementaciones ccondmicis
naturales.

Analizando Ia sitnacion desde un dngulo latincamericano, parece
necesario observar que, salvo en minima parte, la adhesion a los
principios universalmente aceptados ha sido de cardcter formal. 1o
curigso del fendmeno es que esta adhesion formal {materia que se
desarrollirt ¢n otro trabajo, mostrando los contrastes entre lo deci-
dido y Ias politicas adoptadas en materia de comercio internacional
e inversiones) comicnza a transformarse, en ¢l momento actual, en
aplicacion conereta de principios de accién en un ndmero importante
de paises Litinoamericanos, sin que esto sea ¢l efecto de determinadas
posiciones comunes. Al contrario, son las realidades tipicamente nacio-
nales las que han condicionado efectivamente [a vaelta a la adopcion
de soluciones imaginadas también luego de la Segunda Guerra Mun-
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dial para los paises latinoamericanos pero que, como se dijo, no
recibieron explicacion practica inicial®,

Lucgo de la Segunda Guerra Mundial {y aun antes de su termi-
nacion) en ¢l seno de tos aliados comenzaron @ disciiarse instrumentos
¢ instituciones universales tendientes @ asegurar ko paz. Junto a las
conocidas instancias politicas que constituyen fa hoy Hamada familia
de Ias Naciones Unidas, s¢ intentd esteblecer instituciones reguladoras
e In problemitica cconomica internacionil, por considerarse que,
parte importante de las cansas que Hevavon a los dos conflictos mun
diales vividos en los primeros 45 anos del siglo xx, fucron de cardcter
cconamico.

Esto implica la imposicion de un criterio. de evolucion lenta, en
¢l sentido de entregir a organismos internacionales T regulacion y
control de determinados wspectos de las politicas ccondmicas nacio-
nales.

Es necesario advertir que osta tendencia de mternacionalizacion
en la conduccion de las politicas ccondmicas nacionales tiene un
origen perfectamente detectable, en forma concrcta, en In Primeri
Guerra Mundial.

En clecto, es notable conocer la evolucidn de instituciones comus-
nes luego de Ja Guerra del 14 al 18 y s prolongacion posterior al
periodo de postguerra de 1989 v su implementacion cfectiva luego
del eswallido del conflicto®.

La filosoffa ccondmica que se abre caimino Juego de la Segunda
Guerra, se basa cn determinadas premisas que fueron adoptadas
como intrinsecamente vilidas v que, por otra parte, constituyeron
un elemento de reaccion a La situacion de preguerra: se trataba precisi-
mente de hacer todo lo contrarto w lo vigente hasta ¢l inicio de las
hostilidades.

La investigacion se dirige al estudio del funcionmmiento real de
determinados acuerdos. tanto de alcance global, al menos en prin-

"Parcce no caber duda que las polfticas de apertara a los mercados externos
practicadas por Brasil y nuis recientementee por Asgentina. Urtguay y muy prin-
cipalmente, Chile, winciden, en jo que a este dagulo se refiere, con los pos-
tulados de climinacidn universal ¢ indiscriminada (vazén del origen)  de los
obsticulos al comercio intencionnl ¥ a la lilbwe civealacion de capitales,

En otras materias, como os ¢l caso de la L‘()Up(‘r:l(i(’:il Pt supeviar Tos pro-
blemas del desempleo nacional, Ta identidid sio pavece tal,

Wna narvacion completa vy detallada puede verse en Jean Monnet, Memoires,
Paris, Fajard, 1976, especialmente Jos capitulos 3 (La uaccion comuin) y el ca-
pitulo 7 (El programa para b Victoria) de la Primera Parte.
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cipio, como propios a América Latina, suscritos por los distintos
paises. Algunos de ellos llegaron a ser instrumentos jurldicos con
fuerza obligatoria; otros, en cambio, no fueron adoptados por los
estados.

Entre los ultimos se destaca la Carta de La Habana, que disponia
¢l establecimiento de la Organizacion Intermacional de Comercio.
Derivada de esta nltima y en intima implicacion y operativa, debe
mencionarse el GATT o Acuerdo sobre Tarifas y Comercio.

Se atribuye en esta investigacién una decisiva importancia a la
revision de los postulados y contenidos de la Carta de I.a Habana.
En efecto, consideramos que de este documento pueden extraerse
validamente los elementos que caracterizaron una filosofia econd-
mica internacional que, de una u otra manera, de una forma mds o
menos perfecta, han dirigido la accién de gobiernos y empresas hasta
un pasade relativamente reciente.

Al mismo tiempo pueden extraerse de los principales documentos,
antecedentes que permiten tener una vision relativa de las posiciones
(jue adoptaron los paises latinoamericanos participantes®. Es de sefialar
en forma muy principal que, analizada esta materia tomando en
consideracion la participacién en los debates de dos tipos de paises,
es decir, los industrializados y los que no lo son, o si se quiere mejor,
los desarrollados y los menos desarrollados en aquella época, debe
observarse que fueron principalmente los paises de América Latina
los que hoy podrian ser denominados como representantes del Tercer
Mundo*. Eilo implica aceptar que sus actuaciones debieron producir
resultados en la accion internacional posterior.

Este estudio no analizard las distintas etapas que se siguieron para
llegar a determinados acuerdos. Ello ha sido objeto de una interesante
literatura y presenta, principalmente, un cardcter histérico.

Wer BROWN (w.A}, The United Slales and the vesioration of World Trade,
The Brookings Institution, Washington D.C., 1950.

La Documentacidn francaise, La Charle de la Havane (analyse ct commen-
taires) , Paris, 1948.

*Los paises que participaron cn el establecimicnto de la Carta de Ia Habana
fueron: Afghanistan, Argentina, Australia, Austriz, Bélgica, Birmania, Bolivia,
Brasil, Canadid, Ceylan, Chile, China, Colembia, Costa Rica, Cuba, Dinamarca,
Repiiblica Dominicana, Fgipto, Ecuador, Estados Unidos de América, Francia,
Gran Bretafa e Inlanda del Norte, Grecia, Guatemala, Haiti, India, Indonesia,
Irak, Irdn, Irlanda, Italia, Libane, Liberia, Luxemburgo, México, Nicaragua,
Noruega, Nueva Zelandia, Pakistdn, Panamd, Paises Bajos, Perd, Filipinas, Po-
lonia, Portugal, Rhodesia dcl Sur, Salvador, Suecia, Suiza, Siria, Checoslovaquia,
Transjordania, Turqufa, Unién del Africa del Sur, Uruguay y Venczucla.
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EL MARCO POLITICO DFIL. ORDEN DE POSTGUERRA

La institucionalidad econdémica internacional estd fuertemente condi-
cionada por factores de orden politico. El objetivo de esta seccién
es, primero, identificar y describir los procesos politicos internacio-
nales que, desde antes de la Segunda Guerra Mundial, cristalizaron
en un arreglo institucional bisico, fundamentalmente limitado a las
potencias occidentales, bajo la conduccion de Estados Unidos como
potencia dominante.

En una segunda seccion del estudio se examinard la insercién de
América Latina dentro del sistema internacional de postguerra, enfo-
cando especialmente las condicionantes de orden politicosocial y
externo de la participacion internacional de la regién, con énfasis
en el periodo de 1945 a 1960, aproximadamente.

Ambas tareas son indispensables para situar correctamente el papel
de los estados latinoamericanos en la gestacién y funcionamiento del
sistemna econdémico-politico internacional de los tltimos treinta afios,
v para €l posterior anidlisis de papeles nacionales en las organizaciones
internacionales econdmicas,

A. Elfin de la Segunda Guerra Mundial y ¢l nuevo orden emergente.

El sistemna internacional hacia el fin de la Segunda Guerra Mundial
evoluciond hacia la formacion de dos polos de poder mundial, Europa
Occidental, después de mads de cuatro siglos de dominacidn del sistema
internacional, quedé relegada a una condicién de fuerte dependencia
frente a Estidos Unidos para su defcnsa y reconstruccion econdmica.
Desde la segunda mitad de la década de 1950, Europa recuperd en
parte su posicion econémica, en gran medida debido a los progresos
hacia la formacién de un mercado comin y a la extraordinaria
“performance” de la economia de Alemania Federal. En la década
siguiente, comenzé a darse una mayor participacién europea en el
plano estratégico-militar, fundamentalmente asociada con las crisis
provocadas por la politica exterior y militar del régimen degaullista
en Francia, y con el surgimiento de Alemania Federal como el prin-
cipal contribuyente al esfuerzo militar convencional de la oran.

A pesar de este resurgimiento parcial, puede afirmarse que la
estructura bipolar se mantuvo bdsicamente vigente, por lo menos
hasta bien avanzado el hoy debatido proceso de distensién, La razén
de esta permanencia relativa debe buscarse directamente en los pro-
yectos politicos planteados al interior de la alianza britdnico-norte-
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americana-soviética desde antes del final de la guerra, y en el triunfo
de hecho de la posicién de las “esferas de influencia” como principio
ordenador de las velaciones de poder frente a la posicidn "univer-
salista”. La primera cra sustentada por la Union Soviética, contando
en cierto modo con la simpatia de Gran Bretafia, mientras ta segunda
constituyd la tesis oficial de Estados Unidos.

En la perspectiva de la posicidn universalista, €l logro de una paz
estable en ¢l sistema de postguerra debia depender del ejercicio de
rvesponsabilidades compartidas por las grandes potencias cn la con-
duccidn del sistema internacional y en los subsistemas regionales, La
superacion de los mecanismos de blogues y alianzas caracieristicos
de las décadas anteriorcs resultaba necesaria para el mantenmimiento
del orden que se lograra unz vezr terminadas las hostilidades. Este
resurgimiento, a su vez. debia obligar a definir férmulas de gohicrno,
espccialmente en los paises vencidos y en los que se cncontraban en
proceso de Iiberacian, debiendo los respectivos arreglos politicos contar
con €l acucrdo de las grandes potencias.

Para la posicion {avorable al establecimiento de las “esferas de
miluencia”, el objetivo de la estabilidad internacionzl no podia ser
fogrado sino asignandoe responsabilidades claras v definidas a cada
una de las grandes potencias cn dreas geograficas determinadas. Si
bicn no sc negaba a nivel global v en fornu tedrica la responsabilidad
comparticla y conjunta de las grandes potencias encargadas de la
estructuracion del sistema de postgucrra por mantener la paz del
mismo, los partidarios de ecsta posicion veian solamente una [uente
de conflictos internacionales interminables en ¢l requerimiento de
conciliar intereses —que probablemente serian contrapuestos— en cada
estado no dominante. Por consiguiente, las férmulas internas de
gobierno, la composicién de los mismos, y especialmente sus politicas
exteriores, dehian definirse de mancra congruente con las realidades
del poder en cada region, y por tanto siguiende los lineamientos
de las respectivas potencias dominantes, salve que por acuerdo de
éstas pudicra intervenir mas de una gran potencia en los asuntos de
determinado estado, caso excepeional en ¢l cual deberian realizarse
consultas entre las grandes potencias interesadast.

Estos principios opucstos habrian de tener importante gravitacion

fl.a obra de Ludwig Dechio, The Precarius Balance, Four Centurics of the
European Power Struggle, Nueva York, Vintage Books, 1962, describe la historia
del sistema internacional en términos de sucesivos “retos” @ la estructura inter-
estatal vigente en cadi época. Para Debio, Ta dimimica fundamcntal del sistema
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en la estructuracion de las organizaciones internacionales mundiales
y regionales. En cfecto, al mantenerse la vigencia formal del principio
universalista en la conformacidn del sistema de las Naciones Unidas,
se reconocid la necesidad de alcanzar un consenso bdsico de todas
las grandes potencias como condicidn sine qua non del funcionamiento
satisfactorio de los mecanismos fundamentales de la organizacién
internacional, especialmente por su puesto el Consejo de Seguridad®,
Al misme tiempo, sin embargo, la estructuracion del sistema en
bloques hizo que la premisa universalista quedase de hecho negada,
ltmitdndose asi Ias posibilidades de [uncionamicnto del sisterna de

vaciontes Unidas. En el Conscjo de Seguridud, li politica de hlogues
se manifestd a través del veto, mientras que en las organizaciones
econdmicas —Banco Internacional de Recomstruccidon v Fomento,
Fondo Monctario Internacional y Acuerdo General de Aranceles y
Comercio, fundamentalmente— la politica de bloques se dio a través
de la no participacion de los paises socialistas?. En vez de constituir

se da cn la gradual ampliacién del dambito internacional y en la reafirmacion
de las estructuras descentralizadas Tuego del fracaso de cada pretensiéon hege-
monica. Un tereer elemento -de orden giepolitico - consiste en la permanente
tension cutre potencias Ccontiventale:” v Umaritimas”, Dentre de esta concep-
cién, ¢l periodo final de Ia Sconmda Guerrn Munodial y el comienzo de la Guerra
Fria, se caracievizarin por ¢l asgimicito de un nuevo reto centralizador —el de
la Unidn Sovictica-- a las potencias occidentades. Eno este enfrentamicento, “Europa
va no es el centro v osu sistema vie no oos laoestractura prineipal de 1o politica
mundial”. (Dehin, op. cit., p. 272 . Pero se manticne la oposicion geopolitica,
a4 Ja que se agrega una dimension ideoldgica, va que “una ver mds, el cspiritu
extrafio de la politica de poder continental estaba obstaculizando el paso a4 un
orden democritico mundial. Pero esta ves Gste venda, no del territovio de 1a
vieja Europa, sino, de mapera mads amenazante, de las prolundidades de Fura-
sia”, {Dehio, op. cit., p. 278).

En ¢l libro de Geoffrey Barvaclough, An Introeduction to Contemporany His-
tory, Londres, G. A. Walls, 1964, sc¢ ofrece un completo panorama del surgi-
micato de [us potencias ¥ movimientos politicos no occidentales en el cuso del
presente siglo,

“En Ia historia diplomdtica de Herbert Feis, Churchill-Roosevelt-Stalin, The
War they Waged and the Peace They Sought, Princeton, N. J. Princeton Uni-
versity Dress, 1457, se trita extensamentie el desarrollo de las dos posiciones en
¢l seno de la aliunza occidental y Ta Urss. Para una sintesis, véase Louis J. Halle,
The Cold War as History, Nueva York, Harper & Row, 1967

Sobre este pumto, vey Inis Clawde, Swards Inte Plowshares, Nueva York,
Ramdom House, 1964,

"En el caso del 6ATT se fue produciendo la incorporacién paulatina de algunos
paises socialistas curopeos. El cuso yugoslave constituye una situacién diferente
que no podemos analizar aqui.
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genuinas organizaciones de alcance universal, las principales organi-
zaciones econdmicas internacionales del sistema de Naciones Unidas
pasaron a constituir expresiones institucionales de la organizacién
internacional del bloque occidental, conducido por Estados Unidos.

El “vacio de poder” creado por el colapso de Europa fue ripida-
mente llenado por la Unidén Soviética y Estados Unidos, potencias
dominantes principales del sistema de postguerra. Las motivaciones,
objetivos y cstrategias de ambos estados han sido extensamente dis-
cutidos en la literatura especializada, atribuyéndose a uno y otro
sistema designios imperialistas o conservadores, orientaciones paci-
ficas o belicistas, etc., dependiendo tales juicios en medida significa-
tiva de las preferencias ideoldgicas de los observadores. Respecto
de Estados Unidos, el nuevo centro de gravedad del sistema inter-
nacional después de un largo periodo de participacion relativamente
marginal en el campo internacional, se ha afirmado por =algunos
que buscod establecerse como potencia rectora del nuevo orden, mien-
tras otros ven en el nuevo papel norteamericano una consecuencia
inevitable, mas no un objetivo conscientemente perseguido a través
de su participacién en los eventos de la década de 1940. Por otra
parte, mientras para unos la URss se encontraba resucltamente enca-
minada a la formacién de un imperio de alcance mundial, para
otros ¢l imperialismo soviético obedecfa a motivaciones en parte
defensivas, que va se encontraban en la tradicién de la politica exterior
zarista, entre las que destaca el deseo de proteger el territorio nacional
frente a invasiones desde Occidente, potencialmente facilitadas por
la carencia de fronteras naturales del territoric rusof,

No es posible abordar en el presente contexto el complejo problema
insinuado, que entronca en el debate sobre el origen de la Guerra
Fria, perfodo siguiente a la destruccién de la alianza bélica victo-
riosa, mas alld de sefialar la existencia de estas perspectivas analiticas
alternativas sobre el comportamiento de los contendientes, que nece-
sariamente dchen llevar a conclusiones opuestas. Es necesario, sin
embargo, prescntar un punto de vista general acerca de la reorienta-
cién de la politica internacional al comienzo del periodo en estudio,
puesto que la situacidn internacional de América Latina se vio
decisivamentc afectada por ésta, dependiendo las conclusiones espe-
ciffcas a que se llegue acerca de la region de la visién global que se
adopte en este problema,

En general, el punto de vista segin el cual Estados Unidos se vio

“Fsta motivacién es destacada entre otros, por Halle, op. cit.
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practicamente impelido a asumir un papel internacional de conduc-
cidn, sin que hubiera mediadoe una reorvientaciéon consciente de la
politica exterior, parece conducir a una interpretacién equivocada
o por lo menos distorsionada del papel internacional norteamericano
y de las relaciones con Amdrica Latina en las décadas siguientes, Si
bien puede sostenerse que la entrada de Estados Unidos en la Segunda
Guerra Mundial resulté de circunstancias imprevistas para los gober-
nantes norteamericanos, no ocurrié lo mismo con la participacién
en el sistema de postguerra, que fue largamente debatida y, una vez
producido un consense basico en Washington, planificada, negociada
¢ implementada al interior del gobierno, de Ia alianza de guerra, del
nuevo sistema de Nacioncs Unidas y el sistema interamericano, El
grupo que logrd imponer su criterio v toméd la conduccién de la
politica de postguerra fue el llamado sector “internacionalista” de
1a élite norteamericana, grupo que rehusd en todo momento volver
al pasado aislacionista y sostuvo que solamente una participacién
rectora de Estados Unidos en ¢l nucvo sistema internacional era
compatible con los intereses nacionales bdsicos. Les “internaciona-
listas” veian en vealidad un fmperativo de participacidn global de
Estados Unidos, aunque su lenguaje v las justificaciones de las nuevas
politicas fueran frecuentemente defensivas y “reactivas”, Conductores
e inspiradores de la diplomacia norteamericana del periodo en cstudio
tales como Dean Acheson, George Marshall y George Kennan, consi-
deraban que solamente una “vision realista” del sistema internacional
podia conducir a la formulacién de politicas racionales al servicio
de los intereses norteamericanos, definidos en funcion de relaciones
de poder mds que de consideraciones de orden ideolagico. La “doc-
trina de la contencién” elaborada por Kennan enfatizaba la necesidad
de detener el avance geopolitico soviético, recurriendo a medios poli-
ticos siempre que fuera posible, pero sin excluir la aplicacién de la
fuerza en puntos geograficos determinados cuando asi lo exigieran
las circunstancias. Esta formula de Kennan representd un cambio
de criterio respecto a la formulacién —también en 1947 de la llama-
da “doctrina Truman”, segin la cual el interés fundamental de
Estados Unidos cra la defensa del sistema liberal democritico de
Occidente contra los peligros dictatoriales y totalitarios, lo que en la
prictica se entendi6 referido solamente a los regimenes comunistas.
Obviamente, ia opcién entre el “realismo” de Kennan, centrado en
las relaciones de poder y en la necesidad de alcanzar un equilibrio
global basado en el papel preponderante de Estados Unidos, y el
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“idealismo” defensor de las democracias occidentales, era sumamente
importante para la orientacién global de Ia diplomacia asi como para
Ia conduccién de politicas especificas. 8i bien nunca hubo un pronun-
ciamiento al respecto —y no podia haberlo— en la prictica prevalecid
el criterio de Kennan, implementindose una politica de contencion
definida en funcidn de relaciones de poder mis que de preferencias
ideolégicas. Esto hizo posible, por ejemplo, Ia adopeion de criterios
flexibles para enfrentar situaciones especiales que no cabian dentro
de la légica de la doctrina Truman, pero en que habiu en jucgo
consideraciones estratégicas importantes, par ejemplo, en ¢l caso yngos-
lavo®, Tal politica de contencidn tuvo su expresidon en los sisremas
de alianzas organizados alrededor del mundo a partiv de 1947, y
en los pactos bilaterales que los complementaron. Uno de sus sub-
sistemas del campo occidental era, precisamente, el sistema interanie-
ricano, fundado en sus aspectos de seguridad en el ‘Tratxlo Interame-
ricano de Asistencia Reciproca o Tratado de Rio, de 17, v cn los
pactos militares bilaterales entre los micmbros latinoamericanos del
sistema y Estados Unidos??,

B. Criterios orientadores y carvacteristicas del orden inlfernacional de
postguerra.

En primer lugar, para situar correctamente csta materia, convienc
referirse a la accidn de determinados paises gque, en forma vital, trans.
mitieron determinados conceptos y posiciones politico-econdmicas al
conjunto de las naciones que participaron en el estublecimicuto de
este orden.

En especial, la organizacidn del orden ccondmico internacional
de postguerra debfa seguir los lineamientos del internacionalismo
propugnado por los grupos rectores de la diplomacia norteamericana.
Dehe recordarse que al periodo de libertad econdmico internacional
del siglo x1x y comicnzos del presente siglo siguid, en el periodo
hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial, una estructura de blogues
econdmicos mas o menos rigidos, caracterizados por su orientacién

"Weéase al respecto Halle, op. eit, y las memorias de Dean Acheson, Present
at the Creation, Nueva York, New American Library, 1960.

*Algunos han sotenido, sin embargo, que la politica de alianzas habifa side
llevada al extremo de constituir una verdadera “pactomania”™ cn la década de
1950 mientras John Foster Dulles fue secrctario de Estado. Tal “mania”, se sos-
tiene, habria side una distorsién de los objetivos originales de la politica de
contencidén de Kennan,
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proteccionista y su organizacién alrededor de potencias dominantes
como Inglaterra en el Imperio Britinico!! y Alemania en el sistema
econdmico de guerra, edificado sobre la base de las conquistas bélicas
en Europa.

Para el Secretario de Estado del Presidente Franklin D. Roosevelt,
Cordell Hull, el restablecimiento de un sistemna econémico inter-
nacional basado en el libre comercio era indispensable para garantizar
la paz y prosperidad internacionales, asi como los intereses funda-
mentales de Estados Unidos en la economia internacional.

Esencialmente, esta posicién implicaba la posibilidad de participar
de manera activa en el proceso de inversidn internacional.

Lo anterior debe comprenderse a la Tuz del desarrollo del sistema
ccondémico norteamericano, en cuyos cfrculos rectores habia consi-
derable interés en facilitar la accion de la empresa privada norte-
americana en el dmbito internacional. Esto requirid, en ese momento,
reemplazar ¢l caos prevaleciente por un sistema multilateral estable
¥ que mediante bases no discriminatorias, le permitiera competir en
términos equitativos.

En primer lugar, aparccid necesario buscar las formas para el
incremento del volumen y la calidad del comercio internacional.

La implantacion de los nuevos principios no tue tarea ficil. Algu-
nos pafses con una importante contribucién en el comercio inter-
nacional de la época, si bien comprendian tedricamente las ventajas
de un sistema multilateral abierto, se resistian a abandonar por com-
pleto determinadas técnicas de control y la utilizacién de los mecanis-
mos de relacién bilateral vigentes en ese momento.

Esto hizo que se manifestaran, desde el inicio, la dialéctica de
establecer por una parte, un mecanismo multilateral y dejar vigente,
al menos en parte, la capacidad dec accidén negociadora bilateral,

"la organizacién del bloque o drea de la libra esterlina fue una de Ias
principales medidas tomadas por Gran Bretafla para enfrentar la depresion de
comicnzos de la década de 1930. En csta drca participaron los miecmbros del
Imperio Britdnico, con la excepeién de Canadd, ademds de algunos otros pafses
fuertemente vinculades a Gran Bretafia por lazos comerciales y financieros. El
objetivo inglés al organizar este bloque fue proteger ¢l comercio imperial en
el clima econémico internacional altamente competitivo de la época. Ll drea de
la Iibra funcioné sobre la base de la mantencidén de reservas internacionales en
libras, ¢l uso de la libra como medio de pago internacional en el drea, y la
mantencién de paridades monetarfas en relacidn con Ia libra. Después de Ia
Segunda Guerra Mundial, el uso de la libra fue retrocediendo, pero debido
a la existencia de reservas en esa moneda en diversos paises, el drea debié
mantenerse en existencia.
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especialmente arraigada en las concepciones y las pricticas politico-
econdémicas europeas. Especial temor se tuvo a tener que soportar,
de una u otra manera, eventuales inestabilidades ajenas.

Precisamente es e¢n este punto que ¢l sistema que se establecio
innové. Si bien no se podfa eliminar la exposicion a las inestabilidades
extranjeras, la prescripcién adoptada establecia la necesidad de crear
los mecanismos cooperativos para paliarlas. De alli la necesidad de
reglas abjetivas v de aplicacién universal para hacer frente a las
futuras adversidades.

En una palabra, nos corresponde examinar el establecimiento de
las bases de un sistema de cooperacidén econdmica internacional y su
evolucién posterior, asi como la implementacién de sus criterios cen-
trales, que en definitiva se aplicaron sélo a determinados grupos
de paises unidos ya sea por las condiciones geogrificas o inquietudes
semejantes.

Tal como se dijo recientemente, ¢l problema del comercio inter-
nacional fue el que ocupé el primer lugar de las preocupuaciones;
obviamente, los acuerdos sobre esta materia suponian nccesariamente
avanzar en otros campos que, si bien estaban ligados al comercio,
tenian menos importancia hasta ese momento. Esto incluye lo relativo
a las inversiones internacionales y el tratamiento de las materias
primas.

El punto es importante de considerar teniendo presentie que en la
investigacién se considera de una manera especial la cooperacion
latinoamericana surgida mediante el establecimiento de los procesos
de integracion economica, materia de un ensayo posterior.

Volviendo al andlisis de las situaciones de poder en que se fun-
daban las posiciones nacionales, constatamos que las condiciones para
la asuncién de Estados Unidos a un papel rector en esta esfera eran
inmejorables. Las economias de los competidores comerciales y finan-
cieros de Estados Unidos, principalmente Gran Bretaia, Alemania
y Japdm, especialmente los dos ultimos, estaban destruidas y sola-
mente tenfan esperanzas de recuperacién pronta si podian contar
con una extensa cooperacion norteamericana. Mediante el Plan
Marshall y otros programas —inicialmente no limitados en su alcance
a los paises occidentales— Estados Unidos presté la asistencia finan-
ciera requerida y, junto con estimular su propia economia, abrid
nuevas oportunidades de inversién en el extranjero a las empresas
industriales, mineras y petroleras y de operaciones financieras en el
exterior a la banca norteamericana. Similar efecto tuvieron los ele-

[ 188 ]



Manue! Casanova D. / La participacién de América Latina en el sistema ¢condmico...

vados gastos militares nortecamericanos en Europa Occidental desde
la década de 1950, que contribuyeron a superar lo que anteriormente
se habia considerado como una seria situacién de “escasez de doélares™2,

Las condiciones del acceso norteamericano a fuentes extranjeras de
materias primas —cada vez mads necesarias para su economia, dado su
rapido ritmo de expansién y el agotamiento progresivo de las reservas
dentro de sus frontcras— constituyeron un problema clave para la
estrategia econdmica de postguerra.

El capital europeo, tradicionalmente dominante en la econcmfa
internacional de las materias primas, debia verse desplazado en
forma creciente por los intereses norteamericanos. Entre 1945 y 1970,
se acentud aun mids el liderazgo econdmico internacional de Estados
Unidos, ya ejercido, si bien a titulo de emergencia, durante la Segunda
Guerra Mundial. Frente a los demis paises desarrollados, la posicién
rectora de Estados Unidos implicaba una sujecidn a sus objetivos y
politicas econdmicas, casi incondicional al comienzo, para mds ade-
lante transformarse en una especie de “dependencia negociada”. Para
los paises en desarrollo, especialmente de América Latina, el liderazgo
norteamericano significé su inclusién en un sistema politico-econd-
mico global, en el cual su principal misién consistia en proporcionar
materias primas industriales, combustibles y otros productos para
satisfacer los requerimicntos de las economias industrializadas, adqui-
riendo a cambio productos manufacturados. Si bien desde el punto
de vista del gobierno norteamericano el sistema podia no parecer
centralizado ni imperialista, las percepciones al nivel de los paises
subdesarrollados debian forzosamente ser distintas, ya que la situa-
cién comin en cada pais era la de la existencia de una o un pequeiio

uyéase Robert Triffin, El Caos Monetario, México, D.F. Fondo de Cultura
Econdémica, 1961, cap. 2. Eventualmente, los flujos de ddlares de Estados Unidos
al resto del mundo por concepto de programas de ayuda al exterior, pactos
militares y remesas privadas contribuyeron a desequilibrar la balanza de pagos.
Paradojalmente, sin embargo, tales flujos terminaron ¢n cierto modo benefi-
ciando intereses norteamericanos, al ser canalizados en parte por sucursales de
bancos norteamericanos, en beneficio de empresas multinacionales, de la misma
nacionalidad, que buscaban establecer o ampliar operaciones en Europa. Véase
U. §. Senate, Committee on Labor And Welfare, “The Multinational Corporation
and the Public Interest”, Washington, D. G, U. §, Government Printing Office,
1973. Este informe, escrito por €l profesor Robert Gilpin, sostiene que la inver-
sién extranjera de Estados Unidos ha sido excesiva y ha ido en uliimo término
en detrimento del desarrollo econdmico interno de ese pals, Gilpin propone,
entre otras medidas, eliminar los incentivos tributarios o la reinversién de utili-
dades en el exterior.
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numero de poderosas empresas exiranjeras, las que generalmente
contaban con multiples medios de influencia al interior de cada
sistema nacional, asf{ como con el apoyo de la diplomacia norteameri-
cana (o de algunos otros pafses occidentales en ciertos casos). No
fue casualidad que en este contexto eventualmente legaran a surgir
en América Latina doctrinas, teorfas e ideclogias politico-econdmicas
sobre las relaciones entre “centro” y “periferia”, asi como numerosos
planteamicntos sobre imperialismo y dependencial?.

1.AS CONDICIONES DE LA INCORPORACION DE AMERIGA LLATINA
EN EL SISTEMA

Para los principales estados latinoamericanos, no se trataba, sin em-
bargo, de una mera “inclusion” en un nueve orden internacional
en posiciones purantente pasivas. Gomo seiiala Baldev Raj Nayar en
un ensayo de importancia fundamental, es necesario considerar la
situacién internacional de los paises en desarrollo mediante una “unién
explicita” del andlisis del desarrollo con la politica internacionallt. De
no adoptarse esta perspectiva, €l comportamiento internacional de
los gobiernos queda reducido a una serie de movimientos diplomaditi-
ticos que deja a oscuras la naturaleza de los intereses v objetivos en

Desde el articulo de Osvaldo Sunkel, “Politica Nacional de Desarrollo y
Dependencia Externa” Estudios Imternacionales, 1 N¢ 1, 1967, han sido numerosos
los andlisis inspirados en la tesis de la dependencia, tanto dentro como fuera
de América Latina, Véase, por ejemplo, Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto,
Dependencia v Desarrollo en Amdrica Latina, Bucnos Aijres, Siglo xxi1, 1969 y
Helio Jaguaribe y otros, Le Dependencia Politico Econdmica de Amdrica Latina,
México, D. F. Siglo xx1, 1969.

En un prolijo andlisis estadistico de reclaciones bivariadas, tomando como
variables independientes diversas medidas de dependencia comercial y de capital,
Robert Kaufman y otros han demostrado la complejidad del problema econdmico-
politico de la dependencia. En particular, Kaulman y sus colegas demuestran la
implausibilidad de la tesis del estancamiento econdémico como consccuencia inevi-
table de la dependencia, lo que dejarfa, sin embargo en pie muchas de las tesis
del llamado “desarrolio dependiente”. Los autores concluyen que el “peso de la
prucba” en todo caso, deberfa pasar a los sostenedores de las tesis de la depen-
dencia, junto con enfatizar la necesidad de ecstudiar mis detenidamente diversos
tipos de dependencia, asi como variables «ue interviencn entre Ja dependencia
v sus efectos postulados. Véase Robert Kaufman y otros, “A Preliminary Test of
the Theory of Dependency” Comparative Politics Vol. 7 N9 3, Abril 1975, 303-330,
especialmente pp. 318 y sigtes.

#Baldev Raj Nayar, “Political Mainsprings of Econumic Planning, in the New
Nations., Comparative Politics, Vol. 6, N¢ 3, Abril 1974, p. 345.
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juego. Dentro de¢ este enfoque, y coincidiendo parcialmente con el
andlisis de Nayar, s posible sostener que para los principales esta-
dos latinoamericanos desde el perfodo de la Segunda Guerra Mun-
dial, no habfa alternativa frenie al “imperativo de la moderniza-
cion”, el cual emergié poderosamente por uma conjuncién de fac
tores, entre los cuales fue importante, en primer lugar, la percepcién
de amenaza a la seguridad nacional creada por la condicién de
atraso econdmicol®, En el caso latinoamericano, tal percepcidn se
dio claramente en Brasil, Argentina y México, cuyos dirigentes po-
liticos desconfiaban de Ias potencias, que se disputaban el dominio
del sistema internacional desde antes de la guerra, sin perder al
mismo tiempo de vista las oportunidades de megociacién que sur-
gian al amparo de las grandes rivalidades intermacionales. En el
caso de Brasil, por cjemplo, el Presidente Vargas por largo tiempo
mantuvo un delicado equilibrio entre tendencias contrapuestas pro-
norteamericanas v proalemanas en pugna en su gobierno, tratando
de explotar ¢l potencial apoyo diplomdtico brasilefioc a une u otro
pafs para comprometer a Estados Unidos o Alemania en los mis
importantes proyectos del desarrollo industrial del Brasil, especial-
mente la construccion de una gran industria siderdrgica. La relacion
entre subdesarrollo v amenazas a la seguridad queda claramente ilus-
trada en cste caso. En cfecto, una de las principales consideraciones
por parte del gobierno brasilefio al querer emprender la creacién
de una industria nacional del acero, fue la voluntad de reducir la
dependencia de productos de acero importados, que eran vitales
para diversas actividades econdmicas de cardcter estratégico. También
es interesante la situacién que comentamos desde el punto de vista
de la relacion entre politica exterior e interna, puesto que los sec-
tores favorables al acercamiento a cada una de las potencias en
pugna eran &l mismo tiempo los que impulsaban proyectos globales
de desarrollo nacional para Brasil que se enmarcaban dentro del
“campo ideologico” representado por Estados Unidos y Alemania.
I.os partidarios del acercamiento a Estados Unidos favorecfan una
politica de desarrollo de corte liberal, en la cual los inversionistas
privados nacionales y extranjeros debian ser los actores principales.
Los sectores proalemanes, por el contrario, favorecian una politica
de desarrollo de cardcter marcadamente estatista, en que debia co-
rresponder un papel primordial a las fuerzas armadas. Fueron éstas,

"Nayat, op. cit., p. 346.
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en definitiva, las que habrian de controlar la industria dcl acero,
pues, al no prosperar un proyecto de inversién de la empresa U.S.
Steel, intervino el gobierno, obteniendo financiamiento pitblico norte-
americano para la construccién del complejo de Volta Redonda, orga-
nizado como empresa publica auténoma. Desde el punto de vista nor-
teamericano, la politica de Vargas no contradecia los intereses pri-
vados, ya que la organizacién de esta industria bdsica con la asis-
tencia de Estados Unidos aseguraba importantes corrientes futuras
de intercambio, desplazando la competencia alemana. Para Brasil,
las condiciones ventajosas obtenidas de Estados Unidos debian a su
vez influir en las opciones diplomiticas nacionales: en 1942, el go-
bierno de Vargas rompid sus relaciones diplomdticas con los paises
del Eje, y comenzé a participar activamente desde entonces en la
alianza bélica. No obtuvo, sin embargo, la participacién a que aspi-
raba en la planificacién del sistema internacional de postguerral®.

Evidentemente, las consideraciones de seguridad nacional que sub-
raya Nayar no fueron las tnicas que contribuyeron a crear con-
senso en torno al imperative de la industrializacién. La depresién
de comienzos de la década de 1930 jugé un papel importante en
el mismo sentido, al producir graves disminuciones en los ingresos
latinoamericanos provenientes de exportaciones de productos agrico-
las y materias primas a los pafses industriales. Tales ingresos eran
indispensables para el financiamiento de importaciones esenciales pa-
ra la regién. La “sustitucién de importaciones” por productos nacio-
nales debia ayudar a enfrentar esta seria situacién, que en la década
siguiente se vio nuevamente agudizada bajo las presiones econdmi-
cas de la guerra.

Un tercer factor de impulso a las politicas latinoamericanas de
industrializacién lo constituyeron las *‘coaliciones populistas” que
gobernaron en los principales estados latinoamericanos entre las dé
cadas de 1930 y 1950, desplazando del control exclusivo del poder
a las fuerzas politicas tradicionales, cuyo poder habfa descansado
fundamentalmente en la tenencia de la tierra, la mineria, el comer-

¥E]l desarrollo de las relaciones internacionales brasilefias durante la Segunda
Guerra Mundial es estudiado en detalle en la obra de Frank Mc Cann, The
Brazilian-American Alliance, 1937-1973, Princeton, N. J., Princeton University
Press, 1973, John D. Wirth en The Politics of Brazilian Development, 1930-1954,
Stanford, Stanford University Press, 1970, presenta un intercsante andlisis de la
politica de desarrollo de la industria del acero bajo ¢l gobierno de Getulio Vargas.
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cio internacional y las finanzas. El advenimiento de regimenes “po-
pulistas” cuyas caracteristicas responden al llamado “pretorianismo
radical” de Samuel Huntington!?, estuvo asociado con el proccso de
urbanizacién y la creciente complejidad de las estructuras sociales
de los pafses latinoamericanos.

Segiin ha demostrado Guillermo O'Donnell, las “coaliciones po-
pulistas” que resultaron de la incorporacién de nuevos sectores so-
ciales a la actividad politica, buscaron expandir sus aln precarias
bases de poder en los principales estados sudamericanos, recurriendo
al estado como promotor de sus intereses!®. Tas clases medias en
¢stos pafses no se caracterizaban por su dinamismo cmpresarial, v
representaban mids bien sectores sociales en ascenso, interesados en
In proteccion gubernamental para sus “conquistas”, que las diferen-
ciaban tanto de los sectores tradicionales como de los estratos subor-
dinados’®. Los intereses de estos sectores requerian un abandono
progresivo de las politicas econdémicas exteriores de orientacion li-
brecambista, favorecidas por los regimenes tradicionales, y la erec-
cién de barreras proteccionistas que permitieran la formacién de
mercados internos suficientemente grandes y estables para absorber
la produccién de las industrias nacionalcs, fundamentalmente de
bienes de consumo, asi como de algunos biencs durables. No obs-
tante, no se tratd de una opcion tajante entre dos politicas opues-
tas ya que, al mantenerse los requerimientos de importacién que
en esta fase incluirian proporciones cada vez mds altas de materias
primas y bienes de capital para la industria, era indispensable no
perjudicar las perspectivas del sector exportador. Debia quedar es-
pacio, por consiguiente, para efectuar compromisos politicos dentro
de la orientacion general descrita®®,

Desde luego, la politica de industrializacion exigid, mis alli de
lo ya sefialado, el establecimiento de un sector publico orientado a

Wéase Samuel P. Huntington, Political Order in Changing Societies, New
Haven, Yale University Press, 1968, cap. 4, para un anilisis de 1a politica “oligdr.
quica”, "radical” o “de masas” como fases del desarrollo --v de la decadencia—
de los regimenes politicos cn los pafses en desarrollo.

“Guillermo O'Donnell, Modernizarion v Autoritarismo, Buenos Aires, Paidds
1972, cap. 2.

¥no de lus mejores andbisis de este punto es el de Luis Ratinoff, *'The New
Urban Groups: The Middle Classes” en Seymour M. Lipset y Aldo Solari, eds.
Elites in Latin America, Nueva Yok, Oxford University Press, 1967, cap. 2.

*0'Donnell, ep. cit, p. 56.
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proveer la infraestructura fisica asi como algunos insunios basicos
para el sector industrial. A ello respondieron las politicas de des-
arrollo de las industrias sidertrgicas, como en €l caso comentado
mas arriba, las politicas de clectrificacion y otros aspectos de Ias
politicas energéticas, etc. Todas cstas tareas no cabian dentro del
horizonte de los sectores privados nacionales, dadas sus caracteris-
ticas tradicionales v su bajo grado de dinamisme. Las corporaciones
piblicas de desartollo que surgicron en diversos paises de la region
desde que el gobicrno del Presidente Pedro Aguirre Cerda creara
la Corporacién de Fomento de la Produccidn en Ghile, fucron cl
mstrumento preferido de los gobiernos para promover 1o creacion,
tanto del sector publico de industrias Dhisicas como el apoyo a Ia
empresa privada. Al mismo tiempo, cstas instituciones introdujeron
los primeres intentos de planificacion ceondmica y vealizaron im-
portantes esfuerzos para desarvollur [uentes de informaciom sobre
problemas ccondmicos en sus respectivos paises.

I.o anterior no debe entenderse, sin cmbargo, en ¢l sentido de
que se hayan disefiado e implementado estrategias coherentes de
desarrollo nacional, centradas ¢n la industrializacidon para sustituir
las importaciones de manufacturas, Tas politicas seguidas fueron
parciales, las inversiones insuficientes, v los objetivos estuvieron cen-
trados sobre todo en la sustitucion “ficil” de importaciones en moer-
cados que en todo caso eran demasiado reducidos para la realizacién
de economias de escala?l. T.a inestabilidad de los ingresos prove-
nientes de las exportaciones no permitia acometer en condiciones
adecuadas ¢l financiamiento nacional de proyectos mis ambiciosos
v, por otra parte, la creacidn de sectores trabajadores urbanos poli-
ticamente movilizados incentivd desde un comienzo a los gobiernos
interesados en su apoyo, a enfatizar los provectos que pudieran tra-
ducirse a corto plazo cn la satisfaccion de nuevas expectativas de
cmpleo vy consumo orientadas por los modelos provenientes de los
paises occidentales mids desarrollados. La combinacidn de las cri-
sis de recursos externos con estas demandas por mejoramientos in-
mediatos cventualmente habria de traducirse en crisis ccondmieas
v problemas de incstabilidad politica v en definitiva, en la déeada

2Alberto Picdra, "Prablems of TForeisn Economic Relations™ cn Davis v
Wilson, eds., op. cit,, p. 3% cita en cste sentido al Profesor Stefan Robock  Indus-
trialization through Impmt Substitaiion of Export Industries: A Filse Dichotomy,
en J. W. Markham y G. DPapanek, cds. Industrial Orvganization amd Fronomic
Development, Boston, Houghton Mifllin Cu., 1970, pp. 354-355.
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pasada, como sefiala O’'Donnell, en ¢l agotamiento de Ias opcioncs

o)

“populistas” con sus estrategias de desarrollo22.
Las dimensiones externas de la participacion latinoamericana en
cl sistema de postguerra han sido tratadas en parte anteriormente,
A lo dicho alll cabe agregar solamente dos puntos gue son, sin em.
bargo, cruciales para comprender corrcctamente la nueva posicién
latinoamericana en el sistema internacional desde 1945,

EI primero se refiere a lo que podriamos calificar como una nueva
torma de relacion politica internacional, centrada en los problemas
econdmicos.

Ia estructuracién de los compromisos ue cstablecieron las nue-
vas bases de una cooperacidn internacional requerian, neccsariamen-
te, una readecuacion tanto en la substancia de los compromisos
como en la manera juridico-institucional de hacerlos electivos. Des-
de este dngulo, se sientan las bases para un derccho econdmico in-
termacional, que se diferencia del derecho internacional clisico en
la medida que fuerza en el mstanic mismo, 1 compromisos especi-
ficos. Las derivactones juridicas y politicas de este hecho han sido
multiples. La principal, quizis, ha sido la bhase tedrica y prictica
para el nacimiento del derccho de integracion econémica, que ha

2Oy Donnell, op. cit., pp. 60 y sigoientes. Por estar mds alld del tema de este
trabajo, no entrames en ¢l texto en la discusion de las alternativas que sobre-
vienen en la situacion descrita. Bdsicamente, puede decivse que en Brasil espe-
cialmente y en Argentina, cl agotamicnto de Jas térmulas populistas favorece
el surgimiento de una pugna entre lo que Huntington llama el “pretorianismo
de masas” vy las fuerzas que Hevan al poder a regimenes militares “institucionales™
de caracteristicas “burocriitico-autoritarias” (O'Donnell) . En Birasil se dio un
claro movimicnto hacia este tipo de régimen, micntras en Argenting se ha dade
una “alternaciéon™ o retativa. Kl caso chilene hasta ahora no ha sido sistemai-
ticamente analizacdo en estos términos. Cabe naturalmente preguntarse si la opcién
“burocritico-auloritaria” representa una  tendencin estable, o sioes meramente
urra mis dentro de lus muchas {ormulas que, en definitiva, son desplazadas.
Sobre cste debate, véase Guillermo O'Donnel]l, “Corporatism and the Question
of the State”, cn James Mulloy, ed., dutheritarvianism aend Corporatism i Latin
America, Pittsburgh, Univewsity of Pittsburgle Press, 1977, cap. 3, y Douglas A,
Chalmers, “The Politicized State in Latin America”, en Malloy ed., ofp. cit., cap. 2.
El socidlogo Alejandro Portes, contraponicudo los couceptos de “modernidad”
vy “desarrollo™, ha sostenido on un importante artfculo que una rafs del subde-
sarrollo lutinoamericano se encucutra cu el desfase entve aspivaciones subjetivas
adquiridas povr la via de tu socializacion, y la realidad sociopolitica que jmpide
la satisfaccién de las demandus. Ver Alejuudro Portes, “Modernity and Develop-
ment: A Critique”, Studies in Comparative International Development v Ne 3,
Otoiflo 1473, 247-279.
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conocido un desarrollo de enorme importancia en las diversas ex-
periencias regionales y que, a pesar de sus limitaciones ha traido una
nueva era de politica internacional “intralatinoamericana”, comen-
zando también a ponerse en cuestién la concepcidn clisica de Ia
soberania estatal desde que un conjunto de paises deciden libre-
mente formar parte de agrupaciones destinadas a favorecer el desa-
rrollo de los intereses nacionales,

La forma de la cooperacién internacional que se establecid, exigia
conductas fielmente seguidas por los paises. Especificamente, la carta
de La Habana no es mds que un cédigo de conducta de cardcter am-
plio desde el punto de vista temdtico. Es notable ver cémo en la
actualidad han sido los paises de América Latina los lideres en el
planteamiento de la necesidad de establecer cidigos de conducta in-
ternacionales relativas a determinadas materias. A este respecto, las
experiencias desarrolladas con éxito (al menos cn su dimensién ju-
ridico-econdmica) como es el caso de las normas sobre inversiones
extranjeras y transferencia de tecnologia en el Grupo Andino, han
estimulado la extrapolacién de estas experiencias al campo de los
trabajos de uncrap. Hay, por lo tanto, un interesantc fendmeno
de interaccién entre los niveles global y regional en la formulacién
e implementacién de posiciones y demandas relativas al orden eco-
ndmico internacional. Nuestra hipdtesis de la adhesion formal de
América Latina al orden internacional de postguerra debe ir acom-
paitada, por tanto, de una exploracién de las fuentes de Ia innovacion
en este orden de cosas, que también suele surgir en la regidn e
incluso ha llegado a producir movimientos favorables a determina-
dos cambios en el nivel global.

Es de destacar, sin embargo, la linea esencialmente tcorica de
muchas concepciones y su alejamiento de las politicas nacionales
seguidas en los principales pafses de América Latina, hasta que en
algunos centros se imponen criterjos mds pricticos para la formu.
lacién de posiciones,

La dispersion de problemas hace que, si bien por un lado el
planteamiento de soluciones de esta naturaleza en la actualidad apa-
rezca como de gran valor en si mismo, su implementacién requiere
la insercién en un marco homogéneo de politicas econdmicas. Ello,
junto con dificultar las soluciones prdcticas de aplicacidn, exige, en
forma previa, un compromiso sobre materias de gran sensibilidad.

La Carta de La Habana presentd la especial particularidad de
combinar cddigos de conducta de gran exigencia y compromiso,
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dejando al mismo tiempo la implementacién de las soluciones en-
tregada en gran medida al cumplimiento nacional. Como se verd
nmids adelante, la confrontacion entre los temas de “‘estricto com-
promiso” y los de “amplio compromiso” permite ciertas deducciones
de gran interés y que permiten, al mismo tiempo, comprobar que
la “sensibilidad” de algunas materias se ha mantenido en estos
treinta 1iltimos afios.

Esa confrontacién temitica puede, ademds, tener el mérito de
sefialar determinadas materias cuya solucién debe, nccesariamente,
establecerse si se quiere llegar en forma expedita y seria al estable-
cimiento de un Nucve Orden Econdmico Internacional justo y
politica y juridicamente operable.

Nuestra discusidon de las condiciones polfticas quedaria incom-
pleta, sin embargo, si no entrirames en un breve andlisis de lo que
podria llamarse la progresiva “marginalizacién” econdmico-politica
en América Latina entre el fin de la guerra y comienzos de la década
de 1960.

En sintesis, ¢l proceso de “marginalizacion” consistié, en ¢l nivel
politico, en la rclegacién de la regién a un plano secundario en las
prioridades politicas norteamericanas; en el nivel econdmico, en la
disminucién de la proporcién del comercio internacional de los pal-
ses de la vegién dentro del intercambio general, y en la pérdida
de importancia relativa de América Latina como mercado para las
inversiones extranjeras, especialmente las provenientes de Estados
Unidos. Pero tal “marginalizacion” no significéd una atenuacién de
la dependencia econémica, puesto que a pesar de la baja relativa
en la importancia economica de la region para los pafses industria-
lizados, éstos, sobre todo Estados Unidos, expandieron su rol eco-
nomico, manteniendo una participacién decisiva en las principales
decisiones econdmicas que afectaban a los paises de la regién tanto
desde fuera como desde el interior de cada uno de los sistemas po-
liticos?3,

Hans J. Morgenthau, refiriéndose a la oposicién norteamericana
a la politica de “esferas de influencia”, sefiala que las reservas de
Estados Unidos a esta forma de dominacién internacional, desapa-
recen cuando ésta sirve manifiestamente los intereses nacionales de

#'Una nacién dependiente (en términos econdmicos) es aquella que carece
de control sobre las principales decisiones que afectan su propia economfa”
Barbara Stallings, “Economic Dependency in Africa and Latin America”, Sage
Professional Papers, Comparative Politics, Series 01-031-1972, p. 6.
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ese pais. Concretamente, “la Doctrina Monroe que, estipula la ex-
clusién de las instituciones politicas europeas y las adquisiciones te-
rritoriales del hemisferio occidental, y de esta manera deja libre
juego a la preponderancia de Estados Unidos, es la proclamacion
mas amplia y unilateral de una esfera de influencia de los tiempos
modernos”, Los estadistas nortcamericanos no han vacilado en refe-
rirse al hemisferio occidental o a parte de él, como una csfera de
influencia americana”t, Morgenthau y Herbert Feis concluyen que
al respecto no cabia discusién dentro de la alianza occidental, pues
no fue otro que Churchill, quien, durante la guerra ratificé que
en Sudamérica los ingleses “scguimos lo mds posible la conduccién
de Estados Unidos, mientras no se trate de nuestro vacuno y nuestro
cordero. Sobre esto naturalmente tenemos puntos de vista muy de-
finidos, debido a lo poco que recibimos”#5,

El interés fundamental de Estados Unidos, dentro de la baja
prioridad asignada a los asuntos latinoamericanos, era la manten-
cion del statu quo. Se trataba no tanto de una diplomacia “impe-
rialista”, sino “imperial” aunque el grado de dominacién alcanzado
por Washington nunca fue completo, sobre todo en rclacién con
los cstados principales, que conservaron cierta capacidad de manio-
bra.

Para los goblernos de la época, In mayor preocupacion era dete-
ner el “peligre comunista” y asumir la conduccidn de la defensa
hemisférica, “ayudando a ciertos estados latinoamericanos, dentro de
los mds grandes, a hacer una contribucién mediante Ia provisiéon Jde
ayuda militar”2e,

En realidad, 1a colaboracién latinoamericana excedid el dmbito
hemisférico. Estados Unidos pudo durante largos aiios contar con el
“bloque latinoamericano” en las votaciones de la Asamblea General
de las Naciones Unidas, mientras ese bloque fue el prupo regional
mis fuerte, contrelando mis de un tercio de la votacién total, Uno
de los primeros andlisis de las votaciones en la Asamblea General
reveld que “de las 21 republicas americanas que comprende la OFa,

*Hans J. Mongenthau, ensayo en Lloyd Gardner, Arthur Schlesinger Jr. v
Hans ], Morgenthau, ensayo en Lloyd Gardner, Arthur Schlesinger Jr. y Hans
J. Morgenthau, Origins of ifie Cold War Waltham, Mass., Gimn. Blaisdell, 1970, pp.
86-87.

=8y Winston Churchiil, Triumph and Tragedy, pp. 74-75, citado por Mor-
genthau, op. cif, p. 87 y Feis, of, eit, p. 341

FLarman C. Wilson, “Multilateral Policy and the oas”, en Harold E. Davis
y Larman C. Wilson, cds. Latin dmerican Foreign Policies and Analysis, Balti-
more, The Johns Hopking University Press, 1976, p. 53,
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dos tercios o mds de los estados participantes en cada votacion esta-
ban en el mismo campo... et los asuntos sustantivos; el peso de los
votos latinoamericanos es mas importante que cualquier combina-
cidm de bloques tedricamente posible” 7. Naturalmente, los estados
[itinoanericanos que cwnplian perfodos en el Consejo de Seguridad
tambi¢n votaban junto a Estados Unidos en forma regulur: como
scitalaba Dean Acheson en sus memorias, “los latinoamericanos ha-
bian sido partcularmente leales en las crisis de Corea, Cuba y Ecuador;
ewmiticron votos cruciales para las resoluciones del Conscjo de Se-
guricdad los dias 25 v 27 de junio de 1950, y el Consejo de la oEa
¢l 28 de junio de 1950 apovo Ias decisiones de Ias Naciones Unidas,
v comprometic la solidaridad continental. En {ebrero de 1951, las
repliblicas americanas apoyarfan Iy resolucion condenando a los
chines comunistas, y poco despucés de Ia Cuarta Reunidon de Con-
sulta, apoyarian también el embargo de materiales estratégicos’28.

En los asuntos hemisféricos, el apoyo latinoamericano a las causas
politicas de Estados Unidos fue movilizado en diversas oportuni-
dades, siendo desde luego la mids notable, la declaracién de incom-
patibilidad de la existencia de reglmenes comunistas en la regién,
con la mantencion de It paz en el sistema interamericano, hecha
en la Conferencia de Caracas en 19534, ante el problema de Gua-
temala, Fre necesario que surgiera el espectro revolucionario y anti-
norteamericane en la region, para que pudicra ocurrir un cambio
profundo cn el enfoque politico de Washinglon, cambio que in-
volucraba un viraje frente a las viejas demandas regionales de re-
forinas a las relaciones ccondmicas, Pero aun dentro de esta nueva
posicion —que levd a L Alianza para el Progreso, tras un periodo
de reevaluacion en el ultimo ano de gobicrno de Eisenhower—
Washington se vio simultineamente haciendo esfuerzos hacia el des-
arrollo y el progreso y para impedir la subversion y Ia insurgencia?®.

Este dualismo de la politica norteamericana naturalmente debia
introducir un elemento de inestabilidad en las relaciones hemisie.
vicas.,

TAL Margarver. Ball, “Bloc Voting in the General Assambly”, Inlernational
Organizacion Vol 5 Ne 1, 1951, reproducido en Leland Goodrich y David Kay,
ods. Teternational Organization: Politics and  Process, Madison, University of
Wisconsin Press, 1973, pp. 102 y 101

=Dean Acheson, Present al the Creation My Years in the State Depariment,
Nueva Yok, New American Libravy, 1969, pp. 610-641,

=stanley Hoffmann, Gulltiver's Troubles, or the Setting of Awmerican Foreign
Policy, Wueva York, Mc CGraw Hill Book, Co., 1968, p. 187,
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Pero una somera revision de las relaciones econdmicas regionales
muestra, sin perjuicio de la mayor relevancia politica que tuvo
América Latina en la década pasada, una progresiva “marginaliza-
cién” econdémica en el sistema internacional. Este proceso se explica
por el extraordinario crecimiento del comercio entre los paises alta-
mente industrializados, junto con el menor dinamismo de América
Latina en el comercio internacional en comparacién con otras re-
giones en desarrollo. Mientras entre 1960 y 1970 las exportaciones
de todos los paises en desarrolle aumentaron en unz tasa media
anual de 7,49, las de los paises latinoamericanos aumentarcn sola-
mente en un 5,0% anual. Como consecuencia de este menor ritmo
de expansién, la proporcion de las importaciones de los paises in-
dustrializados originarias de los paises en desarrollo bajé de 249, en
1960 a 18%, en 1970, y la proporcién proveniente de América La-
tina de 89, a 59,3, En 1950, en cambio, la proporcién de las ex-
portaciones mundiales por los paises en desarrollo habia sido de
329, lo que demucstra la existencia de una disminuciéon importante
de su participacién en los mercados internacionales en los afios si-
guientes3!,

En ¢l mercado nortcamericano, este proceso, que fue alli particu-
larmente agudo, hizo bajar la participacion latinoamericana en las
importaciones de 2497 a sdlo un 1197 en la década pasada. La cafda
de la participacidon del Tercer Mundo en dichas importaciones en
el mismo lapso fuc de un 409, a un 259, —en otras palabras, se
explica la caida casi exclusivamente como consecuencia del estanca-
miento latinoamericano3?, el cual, a su vez, se produjo como conse-
cuencia de politicas comerciales regionales y de un cambio en la
composicién de las importaciones de Estados Unidos (consistente
en un aumento relativo de las importaciones de manufacturas) 3%,

*Cifras de Naciones Unidas citadas por Anfbal Pinto, “Economic Relations
Between Latin America and the United States: some Implications and Perspective”,
en Julio Cotler y Richard Fagen, eds. Latin America and the United States The
Changing Political Realities, Stanford, Stanford University Press, 1974, p. 10l,
Tabia 1.

SFsta cifra incluve exportaciones de paises en desarrollo a otros en Iz misma
categorfa, pero ¢stas cran muy bajas en 1950, y aun a fines de la década pasada,
apenas alcanzaban 3-49] del comercio mundial, segin cl Informe Pearson, Partners
in Devclopment Report of the Commision on Iulernational Development, Nueva
York, Preager Publishers, 1969, p. 91. La cifra de 329, para 1930 se basa en un
informe del Bance Mundial citade por Piedra, op. cif., p. 26.

#Pinto, loc. cit.

®0byviamente, las tendencizs sefialadas son muy globales. Pinto sefiala la exis-
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Al considerar ademds el rol de las inversiones extranjeras en la
regiéon se advierte, como indica Anibal Pinto, “la discontinuidad
entre el crecimiento de las obligactones financieras de América La-
tina y la marginalizacion relativa de la regién del mercado de Es-
tados Unidos 3. En efecto, durante el periodo de postguerra se ad-
vierte, junto al relativo debilitamiento de la interdependencia co-
meercial, una creciente vinculacién establecida por la via de las in-
versiones extranjeras, especialmente inversiones directas de origen
norteamericano. Mientras las exportaciones permanecen mds o me-
nos estacionarias, los pagos a Estados Unidos por concepto de reme-
sas de utilidades de inversiones directas y dividendos de carteras de
inversién suben considerablemente, no obstante que las inversioncs
norteamericanas en la regién crecen menos que las que se efectian
en otros paises industrializados por empresas de Estados Unidos,
especialmente en Europa Qccidental y Canada.

Theodore Moran, entre otros autores, ha presentado datos rela-
tivos a la industria manufacturera que tienden a apoyar esta ase-
veracién. En 1950, las inversiones norteamericanas en el sector ma-
nufacturero latinoamericano totalizaban us§ 781 millones, lo que
representaba un 209, del total de las inversioncs extranjeras de Es-
tados Unidos en dicho sector de la actividad econdmica. En 1957,
a pesar que la inversion subié a us$ 1.280 millones, ella solamente
representaba un 1697, de las inversiones norteamericanas en manu-
facturas en el mundo. En 1969 el valor de las inversiones regionales
llegd a us$ 4.347, pero se trataba solamente del 159, del total in-
vertido en el mundo, puesto que esta tltima cifra bordeaba los
us$ 30.000 millones®s. En otras palabras, la importancia relativa de
América Latina como drea receptora de inversiones norteamericanas
tiende a bajar, pero desde la perspectiva latinoamericana la depen-
dencia respecto a las inversiones extranjeras aumenta.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

El andlisis precedente ha dejado de manifiesto, a través del estudio
de algunos aspectos del sistema internacional, la magnitud de los

tencia de algunas tendencias que deberfan ser tomadas en cuenta en analisis
ccondmicos detallados, especialmente distinguiendo grupos de palses y tipos de
exportaciones.

“Pinto, op. cit., p. 109,

*Theodore Moran, “Commentary on Martins”, en Cotler y Fagen, eds. of. cit,,
p- 405.
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carninos en las condicionantes de la participacién politica latino-
americana en los asuntos mundiales. En general, dichos cambios
apuntan hacia upa disminucidn de las opciones iniernacionales de
los pafses de la regién como consecuencia de la Sepunda Guerra
Mundial y la Guerra Fria. La relacién entre ¢l posterior mejora-
miento de las relaciones entre las grandes potencias y el comporta-
mienio internacional de América Latina no ha sido tratada en este
estudio.

En general, las politicas latinoamericanas en ¢l perfedo en es
tudio se orientan en torne a establecer una interrelacidn enire po-
liticas exteriores y ohjetivos internos, de modo que aguéllas sirvan
a los fines de modernizacién nacional vy en especial de industrializa-
<ién que persignen los gobiernos de la regidn, bajo diferentes for.
mulas politicas. Sin embargo, el surgimiento de nuevos estados v la
recuperacién econdémica-politica de los pafses occidentales aliados de
Estados Unidos afecta negativamente el peso de la regidn dentro
del blogue occidental®s, en el cual América Latina ocupa en el
perfodo en estudio, un lugar relativamente secundario, al no tener
una alea prioridad estratégica ni econdmica para las grandes poten-
cias, Esta situacidn cambia solamente al advertirse en América La-
tina v Estados Unidos que existen fuerzas internas ¢ internacionales
favorables a un cambio del stary quo, y que podrian Illegar a poner
en tela de juicio algunos aspectos del rol hegeménico norteamericano.

En este perfodo, América Latina asiste, sin ser mds que un in-
teresado espectador, al establecimiente de un orden ccondmico in-
ternacional disefiado por las grandes potenciaz y que responde al
consenso que entre étas surge en torno a una filosofia econdmica
internacional.

Tan modesto rol explica en parte el hecho de que Ia adhesitn
latinoamericana a los principales acuerdos econdmicos haya side prin-
cipalmente formal. No obstante, durante el perfode de postguerra,
en la medida que la implementacién de los mecanismos entra en
alguna medida en conflicto con las aspiraciongs y requerimientos de
algunos estados de la repidn, comienzan a manifestarse posiciones

®ln ejemplo concreto puede verse en los antecedentes de 1a formacidn del
Mercado Comin Centroamericans, especificamente en lo referido a determinados
sectores e produccidn {textil) que se desarrollaron extracrdinariamente durante
Ia Segundz Guerra Mundial, pero lmego que s¢ inicid 13 recyperacion de las
cconomifas de algunos pafses orientales, comemd el decrecimiento. Ver Wioncwek
(M.) Editor, Integracidn de América Lating, Fondo de Culturz Econémica, 1964.
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generales y demandas especificas tendientes a introducir modifica-
ciones en las organizaciones econémicas.

Todo esto configura un cambio en la naturaleza de las relaciones
internacionales de América Latina, que pasan a asumir un caricter
marcadamente econdémico en su contenido y progresivamente prag-
mitico en su estilo.

Algunas de las acciones latinoamericanas al inicio del perfodo de
postguerra prefiguran, como en el caso de Ia insistencia en “cédigos
de conducta” en ia Conferencia de La Habana, temas y soluciones
que posteriormente reaparecen en la discusién sobre el “Nuevo Or-
den Econémico Internacional”.
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